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Resumen
En la presente investigación, se realizó el planteamiento de parámetros para la gestión de
proyectos de obra civil públicos financiados con regalías, con base en la comparación de este
esquema con el de APP (Asociaciones Publico-Privadas), por medio de tres obras públicas que
manejan estos esquemas de gestión contractual en el planteamiento y ejecución de los proyectos,
identificando y evaluando qué características del esquema de APP podrían generar un
mejoramiento en la gestión del esquema de obras públicas convencional financiadas a partir de
regalías. Las obras con las cuales se realizó la debida comparación, correspondieron a una obra
inconclusa y una obra concluida bajo el esquema de obra pública convencional, siendo estas el
mejoramiento de la vía Salamina- Remolino- Sitio Nuevo (Magdalena) y el mejoramiento de la
vía que conduce de San Carlos de Guaroa al Alto Pompeya (Meta) respectivamente, además de
una obra en ejecución exitosa bajo el esquema de obra pública con APP correspondiente a la
Autopista Conexión Norte (Antioquia), presentes en el país actualmente y pertenecientes al
sector de transporte dentro del subsector de construcción y mejoramiento de vías, definido con
base en estadísticas de inversión y demás factores con los cuales se logró dar la
representatividad, disponibilidad y contrastación necesaria a la información de este sector, con el
fin de determinar en qué etapa de la gestión contractual se presentaron las principales falencias,
evidenciadas en su posterior ejecución.
Lo planteado anteriormente se llevó a cabo por medio de modelos DOFA aplicados a cada
uno de los sectores de la gestión contractual en las tres obras planteadas, con su debida
cuantificación y posteriormente, se analizó los resultados obtenidos y se llevó a cabo la
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estructuración de las matrices DOFA por etapa de gestión. Con base en los resultados obtenidos,
se identificó que la etapa en la cual se presentaron la mayoría de falencias correspondió a la
planeación en sus fases de prefactibilidad y factibilidad, siendo que esto afecto además la etapa
de la ejecución y la liquidación y por ende, estas dos fases fueron los ejes de enfoque para el
planteamiento de los parámetros con los cuales se podría mejorar el esquema de obra pública
convencional con regalías, en cuanto a la planeación de la misma.
Palabras claves: Obra pública, Obra inconclusa, Gestión contractual, Esquema de obra
pública, Regalías, Asociaciones Público- Privadas
Abstract
In the present investigation the management parameters for public works were performed,
based on the comparison of three construction works, that manage two of the most representative
planning schemes in the approach and execution of the same ones, as are those made under the
planning scheme of public works financed with royalties and PPP (Public-Private Associations),
identifying and evaluating the latter, what characteristics could have generated an improvement
in the management of the conventional planning scheme of public works financed from royalties.
The works with which the proper comparison was made corresponded to an unfinished
construction work and a construction work concluded under the conventional planning scheme of
public work, being these the improvement of the road that communicates the municipalities of
Salamina- Remolino- Sitio Nuevo (Magdalena) and the improvement of the road that leads from
San Carlos de Guaroa to Alto Pompeya (Meta) respectively, in addition to a successful work of
the PPP planning scheme corresponding to the North Connection Highway (Autopista Conexión
Norte- Antioquia), present in the country since 2012 and corresponding to the transport sector,
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defined based on investment statistics and other factors that supported the representativeness, the
availability and the contrast of the information in this sector, in order to determine in which stage
of the contract management the main shortcoming were presented, evidenced in its subsequent
execution.
What was raised above, was carried out by means of SWOT models applied to each of the
phases in the three proposed construction works and later analyzed by structuring the SWOT
matrices by sector of contract management, identifying, based on the results obtained, that the
stage in which the most flaws were presented, corresponds to the planning stage inside the
prefeasibility and feasibility phases and directly affecting execution and liquidation stages, being
these two phases the focus axes for the approach of the parameters with which could improve the
scheme of conventional public works with royalties, in terms of the planning of it.
Key Words: Public Work, Unfinished construction work, Contract management, Public
works scheme, Royalties, Public- Private Partnership
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Introducción
En este proyecto se presenta el planteamiento de parámetros aplicados al esquema de gestión
de obra pública convencional financiados con regalías, en el cual se han venido presentando
dificultades técnicas en cuanto a la formulación y ejecución de los proyectos de obra civil, y
teniendo como base para su planteamiento, un segundo esquema de gestión de obra pública
correspondiente al de APP desde el cual se evidencia mejores prácticas para la consecución de
las obras públicas. La selección de los puntos de enfoque se llevó a cabo por medio del método
DOFA, aplicado a las características de dos obras publicas llevadas a cabo bajo el esquema
convencional y una con el esquema de APP, que luego se contrastaron en una matriz DOFA
generalizada por etapa de la gestión contractual.
La relevancia de esta investigación radica en el hecho de que las obras públicas son parte
fundamental en el desarrollo económico del país, debido a que “la infraestructura pública
impacta la mayoría de aspectos de la vida cotidiana, desde el agua que se consume, hasta las
carreteras que se usan en el día a día. Lo anterior permite el desarrollo económico y social de una
región, vías en adecuado estado facilitan el movimiento de personas y bienes […]; la calidad en
los colegios y universidades garantizan mejores resultados en el aumento de la productividad del
capital humano; entre otros” (DNP, 2014, pág. 2) y por ende el adecuado control y manejo en el
uso de los recursos de dinero y tiempo con los cuales se formula estas obras debería asegurarse
desde el planteamiento de la propuesta.
Con el fin de dar cumplimiento a estas condiciones y mejorar los procedimientos bajo los
cuales se han llevado a cabo las obras que sirven a estos fines, en la última década se ha venido
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estudiando y modificando los esquemas de gestión de obras públicas en el país y adaptando otros
nuevos desde la experiencia internacional. Más específicamente, desde el año 2012 las obras
públicas del país se llevan a cabo bajo dos esquemas de estructuración de proyectos,
denominados por el Departamento Nacional de Planeación (DNP) como obra pública
convencional y APP. La adaptación de este último esquema ha resultado de la búsqueda de una
nueva alternativa para la construcción de obras de infraestructura pública de alto costo, teniendo
como base la experiencia extranjera de países de Europa e incluso de Latinoamérica.
En relación a las obras públicas llevadas a cabo bajo el esquema convencional y financiadas a
partir de regalías, tema base de la presente investigación, se evidencia igualmente que ha habido
algunas modificaciones en términos legales las cuales, si bien afectan principalmente las
condiciones de financiación de las obras públicas, también se ha afectado los procedimientos
requeridos para la aceptación y ejecución de los proyectos, aunque sin generar una mejora
significativa en los mismos.
En el año 2012 se presentó la última modificación en la asignación de los recursos de regalías
en el país, dado que la distribución de los mismos cubría principalmente los departamentos con
asignaciones directas, es decir, aquellos en los que se llevaba a cabo las labores de explotación
minera y de hidrocarburos, industrias por las cuales se reciben las regalías, además de aquellos
departamentos por donde se transportaban los minerales y el petróleo, dando como resultado que
el 80% de las asignaciones presupuestales de las regalías fueran adquiridas por siete
departamentos: Casanare, Arauca, Meta, Huila, Guajira, Cesar y Tolima (DNP, 2007). Varios de
los proyectos de infraestructura llevadas a cabo en estos departamentos, bajo el esquema de obra
pública financiadas con regalías, no cumplieron con el propósito bajo el cual fueron planteados,
quedando como obras inconclusas y dejando en evidencia las falencias en el control fiscal de los
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recursos por parte del gobierno, frente a las inversiones realizadas; no obstante, aunque esta
modificación en la normativa de las regalías modifico la asignación de las mismas, al crear los
fondos de inversión definidos dentro de la categoría de regalías indirectas que cubrían los demás
departamentos y, por ende, permitiendo que la inversión se realizara con mayor equidad a lo
largo del territorio nacional; no modifico las falencias del esquema de regalías, en cuanto al
control presupuestal de la inversión utilizada para la ejecución de proyectos públicos y a la fecha
aún se registra con tendencia creciente, la presencia de obras críticas por parte del DNP (Bonet &
Urrego, 2014).
Cabe destacar que, aunque en la presente investigación se plantea la realización de parámetros
con los cuales se pueda mejorar la realización de los proyectos bajo el esquema de obra pública
convencional financiadas con regalías a partir del esquema de obras con APP, se debe tener en
cuenta que este último por sí mismo, no genera siempre un planteamiento perfecto en términos
de control presupuestal y cronograma, debido a lo expuesto por Eduardo Engel, citado por Banco
Interamericano de Desarrollo (2015) respecto al tema:
Ha habido dos áreas principales de problemas con las APP y que, si uno no puede abordarlas
bien, eventualmente pueden no ser la mejor opción.


Un exceso de renegociaciones de contratos, los contratos originales se modifican en el
transcurso del tiempo, muchas veces bastante rápido durante la etapa de construcción de la
obra y esas renegociaciones en muchas oportunidades se han traducido, en que las
eventuales ventajas que tiene el (esquema) APP se pierdan y la opción se desprestigia.



Como se contabiliza las APP para las cuentas fiscales. Típicamente las APP no cuentan
como una deuda pública y no contribuyen al déficit y esto lleva a una distorsión, que hace
atractivas las APP para los gobiernos, porque permite trucos contables que no son
aconsejables desde el punto de vista de las finanzas públicas.
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1

Descripción del problema

Las asignaciones presupuestales para la ejecución de las obras públicas en Colombia
financiadas con recursos de regalías han cambiado de enfoque con respecto al que se planteó
inicialmente en la constitución de 1991 con los artículos 360 y 361, debido a que desde el inicio
se evidencio que presentaba problemas en cuanto a la mala distribución de los recursos a nivel
nacional y la deficiente ejecución de las obras; a raíz de esto se planteó una modificación a la
reglamentación del sistema de regalías en el año 2012, con la cual, según lo planteado por Bonet
& Urrego, si bien se mejoró el alcance en la repartición de los dineros para la financiación de
obras públicas, aun quedaron falencias significativas en cuanto a la ejecución de obras, con
insuficiencias en aspectos de la planeación, la rudimentaria capacidad de los municipios para
generar proyectos de infraestructura que cumplan con los requerimientos de los OCAD (Órganos
Colegiados de Administración y Decisión)siendo que incluso estos “no cumplen las funciones
para las cuales fueron creados porque no aprueban obras estratégicas” (Semana, 2017, p.14) y las
demoras generadas por la extensa tramitología que se requiere para llevar a cabo un proyecto.
Este tema ha venido generando cierta preocupación entre los entes de control nacionales tales
como la Contraloría, quien advierte que “la mala calidad “pone en riesgo” la “estabilidad y
sostenibilidad de las obras”, lo que equivale decir que los recursos de las regalías se perderán. En
otras palabras: el nuevo Sistema General de Regalías, (SGR), tiene las mismas fallas que el
reemplazado en 2012, permeado por la corrupción con obras que se pagaban y no se hacían,
contrataciones irregulares y construcciones de pésima calidad, entre otros males. (El Heraldo,
2017, p.9)
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Cabe destacar que, si bien antes del 2012 se evidencio la presencia de grandes obras de
infraestructura inconclusas denominadas “elefantes blancos”, aun después de aplicar la
modificación al sistema de regalías y observar su implementación durante cinco años, se sigue
evidenciando que ha aumentado la existencia de obras inconclusas a lo largo del territorio
nacional. Según información suministrada por Semana, “Las mayores irregularidades se
presentan en proyectos de acueducto y alcantarillado, colegios, hospitales y viviendas, que son
necesidades prioritarias para la población más pobre. Los dineros se esfuman y las obras no se
terminan” p.9.
Varios estudios e investigaciones se han llevado a cabo por diferentes fuentes como parte del
análisis económico y periodístico, para determinar el alcance que ha logrado la deficiente
planeación de las obras que se han catalogado como elefantes blancos, dentro de los cuales cabe
destacar los informes del banco de la republica de Finol & Jabela (2016) y de Bonet y Ayala
(2017), el informe del Banco Mundial (2016), los informes de la OECD del (2014) y (2016) y las
publicaciones de fuentes como el Tiempo, Semana, entre otras.; no obstante, las investigaciones
en terminos tecnicos son menos usuales, siendo que se han limitado principalmente a los
informes generados por la CGR con las auditorias a las obras criticas y a los informes del DNP,
con publicaciones semestrales para las vigencias de diciembre del 2015, junio y diciembre del
2016 y de junio del 2017 acerca de la situacion de los proyectos publicos criticos en terminos
generales.
Respecto a este ultimo informe del DNP (2017), con corte a junio del presente año y revelado
por el director de la entidad, se establece que la cantidad de obras en estado crítico en Colombia
financiadas con regalías, corresponde a 382 proyectos de los 3196 evaluados, poniendo en riesgo
$3.3 billones, relacionándolos con problemáticas de retrasos injustificados, falta de funcionalidad
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e insuficiencias técnicas, por lo cual se encuentran suspendidos o aun en ejecución, con
problemas de incumplimiento de cronograma y presupuestos y los cuales han tenido mayor
incidencia en el sector de transporte por el número de proyectos (49) y la cantidad de recursos
($782 mil millones); adicionalmente la distribución de estas obras no es homogénea a lo largo
del territorio nacional, sino que por el contrario se evidencia que su presencia es mayor en la
región Caribe con 28% y la región del Pacifico con 25% de los casos manifestados.
1.1

Formulación del problema

¿Cómo se podría mejorar las condiciones de planeación de las obras públicas financiadas con
regalías en Colombia a partir de la comparación del mismo con el modelo de planeación de las
obras público-privadas?
1.2

Justificación

La construcción de obras públicas financiadas a partir de regalías en Colombia han venido
presentando problemas en algunas de las características de la planeación y ejecución desde el
momento en que se dio inicio al sistema de financiación con regalías en el año 1991 y su
posterior modificación en el año 2012 como lo estableció Unimedios UNAL, generando las
obras críticas o inconclusas que coloquialmente son denominadas “elefantes blancos”, a lo largo
del territorio nacional que han significado una pérdida de dinero y tiempo considerables para el
mismo, sin que exista un diagnóstico completo de la situación actual de los proyectos y el
esquema de las obras publicas convencional en términos técnicos.
El tema de las irregularidades asociadas a las obras publicas bajo el esquema convencional y
financiadas a partir de regalías, han venido captando cada vez más atención dentro de las
instituciones públicas, cuando se asocia sus falencias a los desaciertos en términos de control y
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manejo y más específicamente hacia la estructuración y ejecución de proyectos de
infraestructura. Tal es el caso del DNP, quienes presentan semestralmente un informe de
proyectos críticos desde la vigencia a diciembre de 2015, evidenciándose un cambio significativo
en la cantidad de proyectos y dinero en estado crítico. En la Figura 1 se muestra la cantidad de
proyectos críticos según los informes semestrales desde el año 2015 hasta el presente año, con
cortes a Diciembre de 2015, Junio de 2016, Diciembre de 2016 y Junio de 2017.

Número de Proyectos

Número de Proyecto Críticos
450
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Series1

Dic- 2015.
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Jun- 2016.
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Dic- 2016.
291

Jun- 2017.
382

Vigencias semestrales
Figura 1: Cantidad de proyectos críticos según los informes semestrales con corte a
Diciembre de 2015, Junio de 2016, Diciembre de 2016 y Junio de 2017
Fuente: Adaptada de DNP (2015, 2016, 2017)

Cabe destacar que estos valores corresponden a la totalidad de proyectos públicos financiados
con regalías y, por ende, hacen parte tanto de las inversiones en desarrollo y competitividad
como de las inversiones sociales, por lo cual su alcance no se limita exclusivamente a las obras
de infraestructura y es necesario descartar aquellos proyectos que no corresponde a este tipo. Sin
embargo, cabe destacar que la mayoría de proyectos presentados dentro de los informes en
efecto, corresponden a obras de infraestructura; como prueba de los anterior se realiza la
clasificación en los dos últimos informes del DNP; en la Figura 2 y Figura 3 se establece la
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cantidad de proyectos correspondientes a obras de infraestructura de la cantidad total de
proyectos presentados en estado crítico, para las dos últimas vigencias semestrales al corte de
diciembre de 2016 y de junio de 2017, respectivamente.

Cantidad de Proyectos de Infraestructura Críticos
Corte a diciembre de 2016

Proy. Exclui.; 65;
22%

Proy. Infrae.

Proy. Exclui.
Proy. Infrae.; 226;
78%

Figura 2: Cantidad de proyectos críticos correspondientes a obras de infraestructuras del total registradoInforme con corte a diciembre de 2016
Fuente: Adaptado del DNP (2016)

Cantidad de proyectos de infraestructura críticos
Corte a Junio de 2017

Proy. Exclui.; 77;
20%

Proy. Infrae.
Proy. Exclui.
Proy. Infrae.; 305;
80%

Figura 3: Cantidad de proyectos críticos correspondientes a obras de infraestructura del total registradoInforme con corte a junio de 2017
Fuente: Adaptado del DNP (2017)
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Luego de haber realizado la categorización de los proyectos de infraestructura registrados
como críticos y eliminar aquellos que no involucran obras civiles, es pertinente clasificarlos por
región y determinar en qué zonas se concentra la mayor cantidad de estos proyectos. Los
resultamos muestran que la cantidad de obras criticas ha aumentado en todas las regiones del
país, siendo más evidente en la región pacífica y la región caribe y manteniendo cifras
significativas de estos proyectos en las regiones caribe, centro oriente, centro sur y pacífica. En
la Figura 4 se muestra la cantidad de proyectos críticos por región en ambas vigencias evaluadas
con su respectivo cambio porcentual.
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32

Vigencias Semestrales por Departamento
Figura 4: Cantidad de proyectos críticos por región para las vigencias a diciembre de 2016 y junio de 2017, con su respectiva variación porcentual
Fuente: Adaptada del DNP (2016, 2017)

Adicionalmente, la incidencia de estas obras de infraestructura en estado critico no se limitan
a un solo sector y de hecho abarca más sectores de los que normalmente se consideraría tanto en
las inversiones de desarrollo y competitividad como de las inversiones sociales. En la Figura 5
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se muestra la distribución de proyectos de infraestructura críticos por sector y su cambio al pasar
de la vigencia de diciembre de 2016 a junio de 2017.
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Figura 5: Distribución de proyectos de infraestructura por sector para las vigencias con corte a diciembre de 2016 y junio de 2017
Fuente: Adaptada del DNP (2016, 2017)

Bajo esta misma categorización de los proyectos de infraestructura críticos por sector, cabe
destacar la inversión monetaria que se ha llevado a cabo en cada caso y de esta manera
determinar qué cantidad de dinero se encuentra en riesgo. En la Figura 6 se muestra las
cantidades presupuestales que han sido destinadas para la realización de los proyectos que
presentan criticidad en cada sector para las vigencias con corte a diciembre de 2016 y a junio de
2017.
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Figura 6: Cantidades presupuestales destinadas para la realización de los proyectos de infraestructura críticos por sector- Vigencias con corte a diciembre de 2016 y a junio de 2017
Fuente: Adaptada del DNP (2016, 2017)
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Al observar la situación actual a nivel nacional se evidencia la existencia de una gran cantidad
de obras inconclusas y por tal motivo se decidió llevar a cabo un estudio con tres obras de las
cuales dos manejan el esquema de obra pública convencional financiada por medio de regalías,
estando una inconclusa, en la que se identificará la fase de la gestión contractual en la que se
están presentando las principales falencias y la otra corresponderá a una obra concluida para
realizar la comparación y posteriormente identificar que debilidades hay dentro del mismo
esquema; además se seleccionará una obra con el esquema de planeación APP, concluida
exitosamente para observar las fortalezas que se presentan en esta y pueden ser adaptadas a las
condiciones actuales del esquema de planeación de obras financiadas con regalías.
Cabe destacar además que, entre las razones por las cuales se ha planteado la comparación
entre el esquema de obras públicas convencional y el correspondiente a las APP, se encuentra
principalmente la buena disciplina que impone este último, al momento de planear la ejecución
de los proyectos y respecto a esto, el DNP (2016) establece que:
Hay una evidencia significativa que en proyectos de obras públicas se presentan considerables
sobrecostos, especialmente en proyectos complejos. Estos problemas son concurrentes en todo tipo
de países (desarrollados y emergente) y es una de las razones por las cuales el sector público ha
buscado nuevos métodos para la entrega de infraestructura y servicios públicos. Los gobiernos y
países más innovadores y productivos han optado por utilizar las APP en proyectos de
infraestructura debido a que se pueden procurar bajo un marco institucional que impone una
disciplina, que evita y controla los factores de riesgo que usualmente producen los sobrecostos y
sobre plazos. (pág. 8)
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2

2.1

Objetivos

Objetivo General

Plantear parámetros para la optimización de la gestión de proyectos de obras públicas
financiadas con regalías, comparando este modelo con el de planeación de obras públicoprivadas, a través del análisis de tres estudios de casos en Colombia desde el año 2012.

2.2

Objetivos Específicos

Realizar la comparación entre los esquemas de gestión de obras públicas financiadas con
regalías y de obras con APP, por medio del método DOFA para las tres obras de infraestructura
planteadas.
Evaluar las etapas de la gestión pública presentes en la obra financiada con regalías conducida
hacia la determinación de la fase en la cual se presentaron las principales falencias.
Identificar los parámetros de gestión para el mejoramiento del esquema convencional de las
obras publicas financiadas con regalías, con base en el esquema de obras públicas con APP.
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3
3.1

Marco referencial

Marco Teórico

3.1.1 Autonomía Regional
Es la capacidad de los departamentos para decidir, ordenar y gestionar sus propios asuntos
públicos, además de ser la condición para comprender el desarrollo local, sustentando en las
capacidades de cada departamento, resultando indispensable para el desarrollo integral y
sostenible. (FND, 2015)
3.1.2 Descentralización
Es un proceso mediante el cual se transfiere poder de decisión y responsabilidad desde el
nivel central de una organización, a unidades descentralizadas o alejadas del centro. […] La
descentralización espacial consiste en la transferencia de recursos e instrumentos a las regiones
para promover la actividad económica e industrial en forma tal, que se reduzca o limite la
concentración en favor de unos pocos centros urbanos de gran tamaño. […] La descentralización
administrativa es la transferencia de funciones, recursos y capacidad de decisión del Gobierno
Central, a los gobiernos territoriales para la provisión de determinados servicios públicos y
sociales y para la realización de obras públicas. (Colombia, 2002, p.14)
Según Mejía, Camargo & Amado (s/f), “existen tres amenazas en contra de la
descentralización […]; la débil capacidad de gestión de algunas entidades territoriales,
especialmente de municipios pequeños y periféricos en la órbita del Estado; y, finalmente, la
creciente influencia de actores armados ilegales en la gestión municipal.”
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3.1.3 Estructuración de proyectos
Es la estrategia planteada por el DNP (Departamento Nacional de Planeación) para con su
acompañamiento llevar a cabo la estructuración de proyectos, fortaleciendo las secretarías de
planeación municipales encargadas de participar en dicho proceso.
Para lograr este objetivo, el DNP acompaña al ente territorial en cada una de las etapas de
maduración de los proyectos, a saber:
Análisis de la necesidad:
Planteamiento del problema a resolver e identificación de las causas generadoras del mismo y
efectos negativos sobre los habitantes del territorio.
Planteamiento de alternativas:
Generación de posibles soluciones que permitan resolver el problema planteado.
Selección de la mejor alternativa:
Aplicación de análisis de tipo socioeconómico para seleccionar la alternativa que mejor se
adapta a las condiciones del ente territorial.
Generación de estudios y diseños:
Identificación de los estudios y diseños de detalle requeridos para la ejecución del proyecto,
preparación de documentos y apoyo para el desarrollo de los estudios requeridos.
Estructuración financiera con componente de sostenibilidad:
Análisis financiero de la alternativa seleccionada, que incluye su etapa de operación y
mantenimiento y generación del esquema de sostenibilidad del proyecto (DNP, 2017).
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3.1.4 Ciclo de las regalías
El ciclo de generación de regalías y compensaciones se desarrolla con diferentes actividades,
como se observa en la Figura 7: la fiscalización que debe garantizar el cumplimiento de las
normas y de los contratos de explotación y exploración de los recursos naturales no renovables;
la liquidación, realizada con base en variables técnicas de producción y comercialización en un
periodo determinado; el recaudo, en donde se reciben las regalías y compensaciones liquidadas y
pagadas en dinero o en especie, será la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la Agencia
Nacional de Minería quienes mediante acto motivado establecerán el pago; la transferencia, es el
giro de los recursos recaudados en un período determinado; la distribución es la aplicación de los
porcentajes señalados para las destinaciones del Sistema General de Regalías y el giro es el
desembolso que hace el Ministerio de Hacienda y Crédito Público a los beneficiarios del sistema.
(Congreso de Colombia, 2017)

Figura 7: Ciclo de las regalías
Fuente: Propia

3.1.5 Patologías en las edificaciones
La vulnerabilidad de las estructuras suele reflejase a través de patologías que aparecen en las
edificaciones, ocasionando múltiples efectos, desde pequeños daños y molestias para sus

14
ocupantes, hasta grandes fallas que pueden causar el colapso de la edificación o parte de ella.
Difícilmente se logra determinar con precisión, las causas o motivos de muchas de las
manifestaciones que presentan las estructuras; en muchos casos ni siquiera la experiencia de un
experto es suficiente para dar una respuesta totalmente certera. (Astorga & Rivero, 2009)
De acuerdo con esto, las patologías pueden aparecer por tres motivos:
Patologías que aparecen por defectos:
Aquellas relacionadas con las características intrínsecas de la estructura, son los efectos que
surgen en la edificación producto de un mal diseño, una errada configuración estructural, una
construcción mal elaborada, o un empleo de materiales deficientes o inapropiados para la obra,
entre otras.
Patologías que aparecen por daños:
Se manifiestan durante y/o luego de la incidencia de una fuerza o agente externo a la
edificación. Los daños pueden ser producto de la ocurrencia de un evento natural, como un
sismo, una inundación, un derrumbe, entre otros. Pero también pueden aparecer daños en las
estructuras causados por el uso inadecuado de las mismas
Patologías que aparecen por deterioro:
Las obras generalmente se diseñan para que funcionen durante una vida útil, pero con el
transcurrir del tiempo, la estructura va presentando manifestaciones que deben ser atendidas con
mantenimientos. La exposición al medio ambiente, los ciclos continuos de lluvia y sol, el
contacto con sustancias químicas presentes en el agua, en el aire, en el entorno; hacen que la
estructura se debilite continuamente.
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3.1.6 Tipos de regalías
3.1.6.1 Directas
Son aquellas asignadas a las entidades territoriales en cuya jurisdicción se explotan recursos
naturales no renovables, así como los puertos marítimos y fluviales por donde se transportan los
recursos explotados o sus productos derivados. (Red Jurista SAS, 2010)
3.1.6.2 Indirectas
Son aquellas no asignadas directamente a los departamentos y municipios productores, así
como a los municipios portuarios, marítimos o fluviales por donde se transportan los recursos
explotados o sus productos derivados, cuya administración corresponde al Fondo Nacional de
Regalías. Sus recursos se destinan a la promoción de la minería, medio ambiente, y a financiar
proyectos regionales de inversión definidos como prioritarios en los planes de desarrollo. (Prieto,
2010)
Escalonamiento
Por medio de este mecanismo las regalías no se concentran en pocas entidades territoriales,
sino por el contrario, se facilita una mejor distribución beneficiando a los departamentos y
municipios que no son grandes productores y que pertenezcan a la misma región de los
departamentos productores. (Federación Colombiana de Municipios, s/f)
FAEP
El Fondo de Ahorro y Estabilización petrolera es un sistema de manejo de cuentas en el
exterior, sin personería jurídica y con subcuentas a nombre de los departamentos y municipios
receptores de las participaciones de las regalías directas de hidrocarburos. (Federación
Colombiana de Municipios, s/f)
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3.2

Marco Conceptual

3.2.1 Regalía
Es el pago que hacen las compañías petroleras y mineras al Estado Colombiano, por explotar
yacimientos de recurso natural no renovable. Las compañías petroleras entregan al estado entre
el 8% y el 25% del valor de la producción de petróleo crudo. Se destinan a solucionar las
necesidades básicas insatisfechas de los departamentos y municipios como la educación básica,
salud, agua potable y alcantarillado entre otros y a financiar grandes proyectos que traigan
progreso a la región. (CGR, 2016, p.1)
3.2.2 Compensación
“Es una contraprestación económica adicional a la recibida a título de regalía, pactada con las
compañías dedicadas a la explotación de los recursos naturales no renovables. Se genera por el
transporte, el impacto ambiental, social y cultural que causa el proceso de explotación de
recursos naturales no renovables”. (Gutiérrez Pretel et al., 2016)
3.2.3 Obra crítica
Es una obra pública de construcción, mantenimiento o instalación de un bien inmueble, la
cual tiene un impacto negativo para la comunidad debido a que ha sido abandonada o
está inconclusa, sus costos superan los beneficios de su funcionamiento, no es utilizada, o su uso
es diferente para aquel que fue creada. (Secretaría de Transparencia, 2016, p.1)
3.2.4 Planeación
Disciplina prescriptiva (no descriptiva) que trata de identificar acciones a través de una
secuencia sistemática de toma de decisiones, para generar los efectos que se espera de ellas, o
sea, para proyectar un futuro deseado y los medios efectivos para lograrlo. Determinación de lo
que va a hacerse, incluye decisiones de importancia, como el establecimiento de políticas,
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objetivos, redacción de programas, definición de métodos específicos, procedimientos y el
establecimiento de las células de trabajo y otras más (González & UNAM, 2015)
3.2.5 Daño estructural
Se refiere a los daños que hay dentro de la edificación, lo que no se ve, pero que podría poner
en riesgo la seguridad del edificio. Los factores como sismos, asentamientos, años de antigüedad,
desgaste natural o por cambios de uso o deficiencia de la construcción, debilitan la resistencia de
las estructuras, que con el tiempo ponen en peligro la construcción y sus habitantes. (FortaInG,
2015, p.3)
3.2.6 Sistema General de Regalías (SGR)
El Sistema General de Regalías SGR es un esquema nuevo de coordinación entre las
entidades territoriales y el gobierno nacional a través del cual se determina la distribución,
objetivos, fines, administración, ejecución, control, el uso eficiente y destinación de los ingresos
provenientes de la explotación de los recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participación de sus beneficiarios. (SGR, 2016)
3.3

Marco Legal

Las normas, especificaciones y resoluciones relacionadas son:
3.3.1 Resolución No.4 0608 junio 21 del 2016
Por la cual se define el esquema de incentivos por el aprovechamiento y la explotación
integral de los recursos naturales no renovables y se establece la metodología para su aplicación
y asignación.
Artículo 1. Objeto
Artículo 3. Producción a incentivar
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Artículo 5. Monto a Distribuir
3.3.2 Proyecto de resolución para comentarios
El DNP pone a consideración resolución por el cual se establecen las metodologías de
seguimiento y evaluación a los proyectos financiados con recursos del SGR en el marco de
Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluación.
Artículo 2. Ámbito de aplicación
Artículo 8. Componentes de la metodología de seguimiento
3.3.3 Ley 1530 del 17 de mayo de 2012
Por la cual se regula la organización y el funcionamiento del sistema general de regalías.
Título l.
Artículo 2. Objetivos y fines.
Título II. órganos del sistema general de regalías
Artículo 3. Órganos.
Artículo 4. Comisión rectora.
Artículo 5. funciones
Artículo 9. funciones del departamento nacional de planeación
Título III. ciclo de las regalías
Artículo 12. Ciclo de regalías y compensaciones.
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Título IV inversión de los recursos del sistema general de regalías
Artículo 23. Características de los proyectos de inversión.
3.3.4 Circular 05-4 del 24 de agosto de 2017
Insumo para la toma de decisiones en la elaboración y ejecución de proyectos financiados con
SGR.
2. Reporte de proyectos críticos
3. Medidas de control.
4. Informes de evaluación
3.3.5 Ley 1508 de 2012
Título I
Artículo 1°. Definición.
Artículo 3°. Ámbito de aplicación. Parágrafo 1°.
Artículo 6°. Plazo de los contratos para proyectos de Asociación Público-Privada.
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4

Antecedentes

Las obras de infraestructura públicas, llevadas a cabo en Colombia a través de la financiación
con regalías, se ha convertido en uno de los temas de mayor importancia en la actualidad, debido
a la creciente tendencia de encontrar obras inconclusas distribuidas a lo largo del territorio
nacional, en las cuales se evidencias problemas de planeación, en por lo menos una de las fases
de la gestión contractual del proyecto, generando los bien conocidos “elefantes blancos”,
definidos por algunos autores como obras inconclusas u obras críticas, los cuales inclusive se
encuentran en la capital del país y sus alrededores, además de la causa inmediata generada a
partir de la nueva propuesta del gobierno nacional, en la que se establece lo siguiente:
“mediante el fast track utilizar $1.3 billones de los recursos que estaban destinados para
ciencia y tecnología y emplearlos en el posconflicto para la construcción de vías terciarias, a
lo cual la Contraloría General de la República dice que no se justifica, debido a que el Sistema
General de Regalías presenta problemas de fondo que deben debatirse y resolverse con
urgencia” (El Nuevo Siglo Bogotá, 2017, p.1-2).
El financiamiento de obras públicas a partir de regalías tomo mayor importancia desde el
establecimiento de la constitución política de 1991, siendo que en esta se establecía que “estos
fondos debían destinarse a los gobiernos subnacionales […], con lo cual particularmente se
contemplaba que las regalías debían asignarse principalmente a aquellos entes territoriales
productores y/o afectados por el transporte de los productos”(Bonet & Urrego, 2014, p. 1) y a
raíz de esto, la concentración del 70% de las regalías se generaba en escasos siete territorios
departamentales hasta el año 2011 cuando se planteó una reforma constitucional debido a que
“en el año 2006 el excontrarlor Hernández Gamarra alerto al gobierno y la opinión pública: las
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regiones y municipios beneficiados con recursos de regalías, ya registran pérdidas por cerca de
$600.000 millones, por cuenta de la corrupción”(Unimedios UNAL, 2013, p. 3) e incluso en
medio de la investigación realizada por la Contraloría e informada en el año 2012, se realizaron
hallazgos grandes y pequeños en el mal manejo de las regalías dentro de los que cabe destacar:
Se encontró un proyecto de vivienda en Casanare financiado a partir de regalías petroleras,
que en el 2010 ascendieron a $455.000 millones, denominado casas en el aire debido a que se
destinó $42.000 millones a la construcción de 4000 viviendas nuevas y la reparación de otras
3000. A los contratistas les adelantaron $23.000 millones, pero cuando llegaron los auditores
solo encontraron 115 casas nuevas y 63 reparadas.
En barranca de Upía, Meta, agarraron $15.400 millones de las regalías y firmaron 14
contratos distintos con el mismo proveedor, que era el acueducto del municipio, pero sin haber
convocado una sola licitación pública.(Unimedios UNAL, p. 4).
En el año 2011 “el gobierno nacional propuso la reforma del esquemas de distribución de
regalías […], la cual fue aprobada por el Acto Legislativo 05 de 2011 y reglamentado por la ley
1530 de 2012, […] cambiando la distribución de las mismas producto de la explotación de
recursos naturales no renovables”(Bonet & Urrego, p. 2). Si bien con esta modificación se logró
un mejoramiento en algunos aspectos como la asignación de las regalías a nivel nacional, la
equidad de asignación de capital en las zonas más pobres y la estabilidad de los fondos para
enfrentar choques productivos y de precios, aun quedaron ciertas particularidades dentro del
sistema de regalías que empeoraron como “el tramite complejo que implica el nuevo esquema
que puede atrasar la ejecución y no necesariamente asegurar que los proyectos de inversión sean
los más adecuados, […] la falta de evidencia de que el sistema involucre un análisis de
sostenibilidad de los proyectos y existe cierta evidencia de “pereza fiscal” en los
departamentos”(Bonet & Urrego, p. 41) entre otros.
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A partir del año 2012 varios autores y organizaciones públicas y privadas, han venido
analizando desde diversas perspectivas, el funcionamiento del nuevo sistema de distribución de
regalías para la financiación de obras de infraestructura, basándose principalmente en el impacto
económico y político que ha generado este modelo en el desarrollo del país en los últimos años.
Tal es el caso de la división de debates de la Universidad Nacional en unión con Unimedios
UNAL, quienes plantearon en su investigación las principales causas de la modificación llevada
a cabo en la ley de regalías y quienes observaron, aun desde el inicio de su implementación, las
fallas de planeación a las que se verían expuestas las obras financiadas a partir de este modelo,
teniendo como base en su planteamiento el error de descentralizar completamente el control
fiscal en pro de aumentar el alcance territorial de las inversiones en obras públicas de
infraestructura; según el ex rector de la Universidad Nacional de Colombia, Moisés Wasserman,
citado por Unimedios UNAL opinó al respecto que:
El sistema quedo peor que antes por dos razones: primero […] El hecho de que las regalías
se distribuyeran por el territorio como mermelada a la tostada, llevo a la dispersión total de los
recursos impidiendo que se concentraran en grandes proyectos estratégicos […] y segundo,
encuentra que su forma organizativa es tan complicada y engorrosa que la ejecución es muy
lenta. p. 7
Una de las organizaciones que ha indagado en el tema es el Banco de la República a
representación de los autores Bonet & Urrego (2014), quienes presentaron un documento en el
cual se revisaron las asignaciones presupuestales en el primer año de vigencia del SGR,
mostrando resultados positivos en materia de distribución de recursos y equidad territorial pero
con deficiencias en la aprobación y ejecución de las obras siendo que incluso esto no garantizaba
la selección adecuada de propuestas y centra su estudio en el departamento del Cesar llegando a
la conclusión de que “tal vez la mayor preocupación surge del tipo de proyectos que se están
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financiando […] ya que las regalías se siguen gastando en obras de infraestructura sin un
impacto claro y cuya sostenibilidad no está asegurada”(Bonet & Urrego, p. 41).
Posteriormente, el Banco de la República público otro informe con la autoría de Finol &
Jabela (2016) sobre la inversión de las regalías en Colombia enfocado hacia el proceso requerido
para llevar a cabo la implementación de proyectos de inversión pública y su relación con el ciclo
de las regalías, haciendo especial énfasis en los presupuestos aprobados hasta el año 2015 con su
respectiva asignación sectorial tanto a nivel municipal como departamental, dentro de lo cual se
establece que una de las razones por las que se genera las demoras en la ejecución de los
proyectos, podría estar relacionada con los rendimientos financieros que se generan mientras el
dinero permanece en las cuentas de las entidades territoriales que solicitan el dinero para la
realización de obras y proyectos ya que, como establece la contraloría citada por Finol & Jabela
“La acumulación de saldos en las cuentas bancarias es el resultado de la lentitud en la ejecución”
p. 14. Adicionalmente estos autores presentaron la distribución y acumulación de los valores
para los proyectos aprobados con recursos de SGR en Colombia distribuidos por sectores en la
vigencia 2012- 2015; los resultados se muestran en la Figura 8:
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Figura 8: Distribución por sectores del valor de proyectos aprobados con recursos del SGR, 20122015
Fuente: Tomado Finol & Jabela, (2016)

Actualmente las regalías presentan la siguiente organización:

Figura 9: Organización y distribución de los recursos del Sistema General de Regalías
Fuente: Tomada de DNP (2014).
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Respecto a la metodología que se ha planteado para la comparación de las obras y posterior
realización de parámetros para el esquema de obras públicas convencional, se puede comparar
con la investigación realizada por Ceballos (2016), quien realizo un diagnóstico de las etapas de
la planeación de dos proyectos privados de construcción vertical en la ciudad de Bogotá,
partiendo de la recopilación de información sobre cada uno de estos, para conocer las causas que
generaron los retrasos, sobrecostos e implementos en tiempo y calidad del producto final por
medio de matrices DOFA y posteriormente, presentar las estrategias que permitieran mejorar el
proceso de planeación
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5

Metodología

En la presente investigación se realizó inicialmente una recopilación de información general
sobre los sistemas de planeación del esquema de obras públicas convencional financiadas con
regalías y del esquema de obras APP en Colombia, posteriormente se seleccionó una obra
inconclusa y una concluida bajo el sistema de planeación propio del esquema de obras públicas
convencional financiadas con regalías y una obra en ejecución dentro del sistema de planeación
del esquema de obras APP, de las cuales se destacó la información relacionada con los
presupuestos que se han aprobado en cada una de estas, el avance constructivo que han
registrado hasta la fecha, el plazo estimado de entrega y demás información disponible que pudo
dar idea de las irregularidades que se presentaron en el sistema de regalías en relación con el
proceso de planeación y ejecución de las mismas.
Posteriormente se realizó un análisis de los datos obtenidos, para determinar qué
particularidades relacionadas con el proceso de planeación de las mismas, predominaron en el
grupo de obras seleccionado y con base en esta información se generó los métodos DOFA de las
características que presenta las fases de la gestión contractual de dichas obras y se comparó con
las del sistema de planeación de las obras público-privadas APP bajo el mismo modelo de
análisis. Finalmente se identificó que etapas de la gestión contractual utilizado en el esquema de
obras públicas convencional financiadas con regalías están presentando falencias y con base en
esto se planteó, en forma de recomendación, una serie de parámetros que pudieran mejorar el
modelo de gestión contractual del esquema de obras públicas financiadas con regalías.

27
Las etapas en las cuales se va a realizar la investigación se establecen a continuación:
1. Recopilación de información- Estado del arte
2. Identificación y justificación del sector de las obras públicas a trabajar
3. Selección y presentación de datos importantes de las obras públicas bajo los esquemas
propuestos y pertenecientes al sector previamente seleccionado.
3.1. Una obra perteneciente al esquema de obra pública convencional, financiada con
recursos de regalías en estado inconcluso.
3.2. Una obra perteneciente al esquema de obra pública convencional, financiada con
recursos de regalías terminada.
3.3. Una obra perteneciente al esquema de obra pública con APP, terminada o en
ejecución.
4. Análisis DOFA:
4.1. Identificación de las debilidades, oportunidades, fortalezas y amenazas en cada
una de las etapas de las obras, para la posterior formulación de las matrices DOFA.
4.2. Realización de la cuantificación y análisis de las matrices DOFA, como base en
las intercepciones planteadas.
5. Planteamiento de parámetros para la gestión contractual del esquema de obra pública
convencional financiado con regalías
6. Conclusiones y Recomendaciones

28

6

Estado del Arte

A continuación, se presenta una recopilación de información sobre las obras públicas en
Colombia y las condiciones que influyen en la aparición de los problemas dentro de la
formulación y ejecución de las mismas, principalmente asociados a los sistemas de planeación
correspondientes al esquema de obras públicas convencional financiadas con recursos de
regalías, observando por ende las características de este y adicionalmente las correspondientes al
esquema de obras públicas con APP; además se incluirá la evolución que se ha producido en el
país al poner en práctica estos esquemas y su influencia desde la visión internacional, siendo que
para este último, se dará una visión generalizada de la experiencia en la práctica de los esquemas
a tratar, en otros países.
6.1

Las obras publicas

Antes de referirnos a las falencias en la planeación de las obras públicas, primero es
conveniente realizar una contextualización del tema central en la investigación correspondiente a
las obras públicas en general. Las obras públicas en términos del contrato, según “el artículo 32
de la ley 80 de 1993, se define […] como aquel que celebran las Entidades Estatales para la
construcción, mantenimiento, instalación y en general para la realización de cualquier otro
trabajo material sobre bienes inmuebles” (Colombia Compra Eficiente, 2016, pág. 2) y por ende,
en términos de la obra, se entiende como “el resultado de un conjunto de trabajos de
construcción o de ingeniería civil, destinados a cumplir por sí mismo una función económica o
técnica que tenga por objeto un bien inmueble” (de la Quadra, 2013, pág. 1).
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La provisión de la infraestructura física pública en el país, es llevada a cabo por decisión de
alguna entidad estatal, la cual es representada por los servidores públicos, quienes “tendrán en
consideración que al celebrar contratos y con la ejecución de los mismos, las entidades buscan el
cumplimiento de los fines estatales, la continua y eficiente prestación de servicios públicos y la
efectividad de los derechos e intereses de los administrados que colaboran con ellas en la
consecución de dichos fines […]siendo que también se denominan entidades estatales las
cooperativas y asociaciones conformadas por entidades territoriales”(Congreso de Colombia,
2012, Art. 3). Cabe destacar ademas, que los servicios públicos “están destinados a satisfacer las
necesidades colectivas en forma general, permanente y continua, bajo la dirección, regulación y
control del Estado” (Congreso de Colombia, Art. 2).
Los procesos para llevar a cabo la selección del contratista, en términos generales, se manejan
bajo las modalidades de licitación pública, selección abreviada, contratación directa y minima
cuantia, sirviendo a ciertas restricciones que limitan la escogencia de la misma y siendo la
licitación pública, la modalidad idonea para la celebración de contratos de obras públicas, en
relación con las labores constructivas principales de las mismas, bajo condiciones normales, la
cual, según la ley 80, se define como.
El procedimiento mediante el cual la entidad estatal formula públicamente una convocatoria
para que, en igualdad de oportunidades, los interesados presenten sus ofertas y seleccione entre
ellas la más favorable. Cuando el objeto del contrato consista en estudios o trabajos técnicos,
intelectuales o especializados, el proceso de selección se llamará concurso y se efectuará también
mediante invitación pública.” (Congreso de Colombia, Art. 30)

En este mismo sentido y particularmente en relación a la presentación de las propuestas para
la realización de las obras públicas, la ley 80 plantea el deber de la selección objetiva, en el cual
se establece que:
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Es objetiva la selección en la cual la escogencia se hace al ofrecimiento más favorable a la
entidad y a los fines que ella busca, sin tener en consideración factores de afecto o de interés y, en
general, cualquier clase de motivación subjetiva.
Ofrecimiento más favorable es aquel que, teniendo en cuenta los factores de escogencia, tales
como cumplimiento, experiencia, organización, equipos, plazo, precio y la ponderación precisa,
detallada y concreta de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de
referencia o en el análisis previo a la suscripción del contrato, si se trata de contratación directa,
resulta ser más ventajoso para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes
a los contenidos en dichos documentos, sólo alguno de ellos, el más bajo precio o el plazo ofrecido.
Si el plazo ofrecido es menor al previsto en los pliegos de condiciones o términos de referencia, no
será objeto de evaluación. (Congreso de Colombia, Art. 29)

En cuanto a la fase de la planeación en la obra pública, esta debe cumplirse en los procesos de
contratación del proyecto, antes de dar inicio a dicho proceso, como establece Colombia Compra
Eficiente (2016)
“Las entidades estatales deben identificar la necesidad de incluirla en el Plan Anual de
Adquisiciones. También deben elaborar los estudios técnicos que son los análisis necesarios para
establecer la viabilidad del proyecto en cuanto corresponde a los estudios de ingeniería, aspectos
presupuestales, establecer el impacto social, económico y ambiental, identificar los permisos,
autorizaciones y licencias requeridas para la ejecución del proyecto y proyectar la gestión predial.
La entidad solo debe iniciar el Proceso de Contratación de obra pública cuando los estudios
técnicos permitan concluir que la obra es viable.” (pág. 5)

Adicionalmente, las entidades estatales deberán realizar un análisis del sector para la obra
pública en términos de oferta y demanda, que les permita conocer los indicadores de capacidad
financiera y organizacional vinculados a los proveedores de los servicios públicos, información
para la asignación de riesgos y prever el número de proponentes que se presentaran en el
proceso; realizar el análisis de riesgo utilizando la matriz de riesgo y teniendo en cuenta varios
aspectos como el monto y oportunidad de la obra, los costos de operación y mantenimiento, entre
otros; plantear la minuta del contrato y el pliego de condiciones, teniendo en cuenta que este
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último se podrá modificar con adiciones posteriores; establecer el valor y la forma de pago de los
contratos, pudiendo ser estos pactados por precio global, llave en mano, precios unitarios,
administración delegada o rembolso de gastos, y finalmente determinar la experiencia requerida
al contratista en contratos de obra pública, debiendo ser esta adecuada y proporcional a la
naturaleza del contrato y su valor. (Colombia Compra Eficiente, págs. 6-10)
6.2

Problemas en la planeación de obras públicas en Colombia

En relación a lo descrito anteriormente, cabe destacar que el principal proposito bajo el cual
se ha planteado la construcción de una importante cantidad de obras de infraestructura en el país,
correspondientes a la provisión de servicios públicos, actualmente no se cumple, debido a varios
factores que afectan el buen desarrollo de las obras y que son descritos por la Camara
Colombiana de Infraestructura (CCI, 2010), así:


Insuficiencia de estudios y diseños de los proyectos



Falta de planeación de la infraestructura



Deficiencias en la elaboración de presupuestos para las obras públicas



Demoras en el cumplimiento de las obligaciones de la gestión social y ambiental en los
proyectos



Demoras en la adquisición de predios para los proyectos



Ausencia de coordinación interinstitucional



Deficiencia en la gestión social con las comunidades



Distorsión de las labores de la interventoría. (págs. 1-3)

Estos factores dan evidencia de que, en términos generales, los problemas con las obras
públicas relacionan en su mayoría, deficiencias en temas relacionados con la gestión de los
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proyectos, las cuales podrán ser el reflejo a la naturaleza de la propuesta en si misma o debido a
factores externos que afectan la correcta consecución de las obras. En cualquier caso, con el
incumplimiento de los contratos bajo los cuales se ha concertado la realización de la obra, se
deberá evaluar la responsabilidad del contratista y de los servidores públicos en representación
de las entidades territoriales.
Los problemas en la gestión de proyectos, bien sea que correspondan a las faltas en las labores
de los contratistas o de la entidad territorial, podrían asociarse a la omisión o incumplimiento de
algunos de los factores bajo los cuales se fundamentan los tres principios planteados en la ley 80,
correspondientes al principio de transparencia, el principio de responsabilidad y el principio de
economía y de cuales cabe destacar los siguientes factores:
Principio de transparencia:


La escogencia del contratista se efectuará siempre a través de licitación o concurso
público, salvo en los siguientes casos en los que se podrá contratar directamente: a)
Menor cuantía, Urgencia manifiesta, declaratoria de desierta de la licitación o concurso
y cuando no se presente propuesta alguna o ninguna propuesta se ajuste al pliego de
condiciones, o términos de referencia o, en general, cuando falte voluntad de
participación.



En los avisos de publicación de apertura de la licitación o concurso y en los pliegos de
condiciones o términos de referencia, se señalarán las reglas de adjudicación del
contrato.



Las autoridades no actuarán con desviación o abuso de poder y ejercerán sus
competencias exclusivamente para los fines previstos en la ley. Igualmente, les será
prohibido eludir los procedimientos de selección objetiva y los demás requisitos
previstos en el presente estatuto. (Art. 24)

Principio de economía:
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En las normas de selección y en los pliegos de condiciones o términos de
referencia para la escogencia de contratistas, se cumplirán y establecerán los
procedimientos y etapas estrictamente necesarios para asegurar la selección objetiva de
la propuesta más favorable.



Los trámites se adelantarán con austeridad de tiempo, medios y gastos y se impedirán
las dilaciones y los retardos en la ejecución del contrato.



Se adoptarán procedimientos que garanticen la pronta solución de las diferencias y
controversias que con motivo de la celebración y ejecución del contrato se presenten.



Las entidades estatales abrirán licitaciones o concursos e iniciarán procesos de
suscripción de contratos, cuando existan las respectivas partidas o disponibilidades
presupuestales.



Con la debida antelación a la apertura del procedimiento de selección o de la firma del
contrato, según el caso, deberán elaborarse los estudios, diseños y proyectos requeridos
y los pliegos de condiciones o términos de referencia.



La declaratoria de desierta de la licitación o concurso únicamente procederá por
motivos o causas que impidan la escogencia objetiva y se declarará en acto
administrativo en el que se señalarán en forma expresa y detallada las razones que han
conducido a esa decisión. (Art. 25)

Principio de responsabilidad:


Los servidores públicos están obligados a buscar el cumplimiento de los fines de la
contratación, a vigilar la correcta ejecución del objeto contratado y a proteger los
derechos de la entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por
la ejecución del contrato.



Las entidades y los servidores públicos responderán cuando hubieren abierto
licitaciones o concursos sin haber elaborado previamente los correspondientes pliegos
de condiciones, términos de referencia, diseños, estudios, planos y evaluaciones que
fueren necesarios, o cuando los pliegos de condiciones o términos de referencia hayan
sido elaborados en forma incompleta, ambigua o confusa que conduzcan a
interpretaciones o decisiones de carácter subjetivo por parte de aquellos.
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La responsabilidad de la dirección y manejo de la actividad contractual y la de los
procesos de selección será del jefe o representante de la entidad estatal quien no podrá
trasladarla a las juntas o consejos directivos de la entidad, ni a las corporaciones de
elección popular, a los comités asesores, ni a los organismos de control y vigilancia de
la misma.



Los contratistas responderán cuando formulen propuestas en las que se fijen
condiciones económicas y de contratación artificialmente bajas con el propósito de
obtener la adjudicación del contrato.



Los contratistas responderán y la entidad velará por la buena calidad del objeto
contratado. (Art. 26)

En términos de la gestión de la inversión pública, se evidencia una baja eficiencia con el uso
de los recursos públicos, independiente del nivel de ingreso del país, debido a los sobrecostos y
el optimismo en el diseño de metas poco realistas, agudizándose el problema en países como
Colombia, que presentan una baja renta, haciéndose evidente por la débil selección de la
inversión y se convierte en una de las causales de la aparición de obras críticas o inconclusas
coloquialmente llamadas “elefantes blancos”, las cuales antes de ser incluidas dentro de esta
categoría, presentaron retrasos en las etapas de diseño y ejecución de los proyectos;
adicionalmente, la incapacidad para operar y mantener las obras públicas ya creadas y la infra
ejecución crónica de proyectos también hacen parte de la baja renta del país, siendo más evidente
en las zonas municipales. Dentro de las áreas claves para comprender los problemas de la gestión
con los recursos, en los sistemas de gestión de la inversión pública, se encuentran la interferencia
política en el proceso, la falta de criterios objetivos para la selección, la poca claridad en la
rendición de cuentas, la debilidad en áreas de evaluación, contratación y capacidad de gestión y
la falta de coordinación entre niveles del gobierno y entre jurisdicciones. (Banco Mundial, 2016,
pág. 1).
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Estos problemas de planeación han venido poniendo en evidencia, las falencias con las que
cuenta los esquemas de obras públicas, afectando la gestión contractual de los proyectos en por
lo menos una de sus etapas. Cabe destacar, sin embargo, que no se presentan en la misma medida
ni representan la misma importancia en todos los esquemas de obra pública que actualmente se
manejan en Colombia, siendo que la ejecución de estos proyectos de infraestructura, no se llevan
a cabo bajo un solo esquema. Los esquemas de obras públicas más influyentes actualmente,
según la definición dada por el DNP, corresponden al esquema de obra pública convencional y el
esquema de obra pública por APP, los cuales se describen a continuación.
6.3

Sistema de planeación del esquema de obras públicas convencional:

El esquema de obras públicas convencional, corresponde a aquel que es llevado a cabo bajo la
modalidad de contrato de obra, según lo estipulado en las leyes de contratación tradicionales,
manejando fuentes de financiación públicas que, en términos generales, según el BID (2017),
“incluye a las estructuras de gobierno central, provincial y municipal, asi como organizaciones
gubernamentales descentralizadas, como los bancos estatales, las corporaciones de desarrollo, las
empresas del sector público y las universidades” (pág. 1), y de manera mas especifica, para los
fines de ejecución de proyectos de infraestructura actuales, en Colombia se maneja
principalmente las fuentes de financiación correspondientes al presupuesto nacional y los
recursos del SGR, que recibe el país por la explotación de los recursos naturales no renovables,
representados en la cantidad de asignaciones presupuestales pertenecientes a cada entidad
territorial, ya que, como establece la Contraloría General de la República (CGR, 2016) “Los
recursos del SGR no hacen parte del Presupuesto General de la Nación (PGN), sino que tienen su
propio sistema presupuestal” (pág. 11).
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Cabe destacar sin embargo, que la financiación de las obras públicas del país no se limita
solamente al uso de los recursos desde una sola fuente, sino que por el contrario varias de las
obras de infraestructura que se han planteado desde la entrada en vigor del SGR en el año 2012 y
hasta la fecha, utilizan ambas asignaciones presupuestales para cubrir el pago de los proyectos a
contratar. Respecto a lo anterior, se podría pensar que, para las obras públicas esto representaría
una mayor dificultad en su aprobación de presupuesto, en relación con la gestión de la inversión
pública, al compararlas con aquellas que limitan su pago a los recursos de una sola fuente,
debido a los requerimientos y trámites necesarios para poder acceder a cada fuente de
financiamiento, sin embargo, como lo muestra el Banco Mundial (2016) la gestión que se realiza
para ambas asignaciones presupuestales en Colombia cuenta con modelos semejantes, como se
evidencia en la Figura 10, en la cual además se denota la fragmentación en la que se encuentra el
país, en relación con la gestión por fuente de financiación:

Figura 10: Sistemas de gestión de la inversión pública según el tipo de fuente de inversión: Con el PGN (Presupuesto General de la Nación) y el
SGR (Sistema General de Regalías)
Fuente: Tomada de Banco Mundial (2016)

Adicionalmente, en Colombia se ha planteado algunos retos y perspectivas en materia de
inversión pública que, como expresa la Organización para la Cooperación y el Desarrollo
Económico (OECD) & DNP, giran en torno a los siguientes frentes:
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Lograr orientar el presupuesto por usos y no por fuentes, dado que el presupuesto de
inversión colombiano esta organizado por fuentes.



Reforzar el efecto apalancador de los recursos del SGR […], es necesario mejorar la
integración con otras fuentes.



Mejorar la capacidad de estructuración de proyectos



Avanzar en el problema estructural de baja ejecución en todas las regiones del país.
(pág. 2)

La categoria del esquema de obras públicas convencional, correspondiente al tipo de
financiación con recursos de regalías, por ser uno de los temas centrales de la investigación, se
describe con mayor detalle a continuación:
6.3.1 Esquema de obra pública convencional financiada con regalías
6.3.1.1 Esquema de obra pública convencional
Esta denominación generada por el DNP, dentro de la actual adaptación de más de un
esquema para la realización de obras públicas en Colombia, ha sido dada debido a que, a pesar
de presentarse la conformación de nuevas alternativas para la ejecución de los proyectos y
observarse las numerosas ventajas que trae consigo para la gestión de los mismos, aun el modelo
bajo el cual se ejecuta la mayoría de obras públicas, tal como se observaba antes del 2012, sigue
siendo el esquema planteado para la modalidad de contrato de obra, presente a lo largo del país y
en todas los niveles de organización territorial.
Por su parte, el esquema de obra pública convencional, según el DNP, se divide en cuatro
secciones o etapas de la gestión contractual, dentro de los cuales se maneja una serie de
requisitos y actividades bajo un comportamiento consecutivo; cabe destacar además que la etapa
con mayor número de requerimientos y actividades preestablecidas corresponde a la planeación,
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debido a la importancia que le imprime a todo el proyecto en sus etapas posteriores con principal
trascendencia en la ejecución y liquidación de la obra; por tal motivo, la correcta finalización de
la misma, dependerá en gran medida del cuidado con que se cumpla los requerimientos y
actividades allí propuestos. En la Tabla 1 se muestran las etapas de la gestión contractual del
esquema de obra pública convencional
Tabla 1:
Etapas de la gestión contractual del esquema de obra pública convencional

GESTIÓN CONTRACTUAL
Planeación

Selección

Formulación
Etapa
y
Adjudicación
precontractual
estructuración

Contratación
Firma del
contrato

Ejecución y
liquidación
Administración
integral del
contrato

Fuente: Tomada del DNP (2016)

Adicionalmente, el DNP ha determinado que la etapa de formulación y estructuración de
proyectos comprende tres fases, denominadas perfil, pre factibilidad y factibilidad las cuales, a
su vez, cuentan con una serie de actividades y requerimientos bajos con los que se evaluara la
eficiencia en la etapa de la planeación del proyecto. En la Tabla 2 se muestra las fases de la etapa
de formulación y estructuración, con sus respectivas actividades y requerimientos.
Tabla 2:
Fases de la etapa de formulación y estructuración, con sus respectivas actividades y requerimientos

FORMULACIÓN Y ESTRCTURACIION
Fase 1
Fase 2
Fase 3
Perfil
Pre factibilidad
Factibilidad
Diseños de detalle
Análisis del entorno
Diseños preliminares
(planos)
Alternativas de
Presupuesto y
Demanda y Oferta
solución
cronograma
Selección de
Estructuración proceso
Costeo preliminar
alternativas
de contratación
Costo estimado de
inversión
Fuente: Tomada del DNP (2016)
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Como ya se ha señalado, varias de las falencias que se presentan dentro de este esquema se
relacionan con la gestión de los proyectos de inversión, siendo que, como establece el DNP “la
deficiente estructuración (de los proyectos) afecta necesariamente la ejecución”; en este sentido
cabe destacar, que la unión de este esquema con los aportes de regalías no ha dejado la mejor
imagen en las obras públicas como se observa en lo planteado a continuación.
6.3.1.2 Generalidades de los recursos de regalías y el Sistema General de Regalías (SGR):
Los recursos de regalías, como se mencionó anteriormente, corresponden a una de las fuentes
de financiación de obras públicas en la actualidad, disponible para todos los niveles de
organización territorial; no obstante, cabe destacar que, corresponden a ingresos finitos y
volátiles los cuales requieren un buen uso para que a mediano o largo plazo contribuyan al
desarrollo económico, lo cual dependerá de en qué se realicen las inversiones (CGR, pág. 7);
adicionalmente es importante resaltar que su uso no se limita solamente a la ejecución de
proyectos de infraestructura, sino que por el contrario comprende varios fines de inversión
relacionados con el aprovisionamiento tanto de bienes como de servicios; no obstante se resalta
que estos recursos, como lo menciona la OECD (2014), en su mayoria si han sido “dedicados a
la infraestructura, en particular a la conectividad de carreteras y la accesibilidad a la educación.”
(pág. 102); pero en terminos generales, surge el interrogante acerca ¿de donde provienen los
recursos de las regalías que se manejan en Colombia?; respecto a este tema la OECD (2014)
plantea lo siguiente:
Las regalías es el precio que los propietarios de un recurso natural cobran por el derecho a
explotar los recursos. La extracción de los recursos naturales típicamente genera rentas financieras,
en la forma de retorno que excede la remuneración de capital y la asunción de riesgos en otros
sectores. Este exceso de retribución representa un caso único de un impuesto base que puede ser
gravado sin generar distorsiones (pág. 95)
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Estos pagos dependen de varios factores fluctuantes, que determinan la cantidad que será
recaudada para una determinada vigencia, como lo plantea la CGR:
El comportamiento de los ingresos […] depende de 1. La producción de hidrocarburos y
mineria en el país, 2. El porcentaje de regalías por la explotación de los recursos naturales no
renovables de propiedad nacional y 3. El precio de liquidación. Cuando los productos se destinan a
la exportación, el precio de liquidación esta determinado por los precios internacionales, el costo de
transporte al puerto y la tasa representativa del mercado aplicable a la fecha de liquidación. (pág.
14)

Los procedimientos para llevar a cabo la distribución y posterior inversión de estos dineros
han venido cambiando a través del tiempo, de la mano de varias controvertidas reformas legales
dentro de las cuales, si bien se ha hecho notable las modificaciones aplicadas, aún quedan
aspectos por mejorar dentro de la condición actual en la que se encuentra el manejo de las
regalías. Con la última reforma, correspondiente al año 2012, se realizó cambios sustanciales en
términos de asignación y manejo de las regalías, como lo explica la OECD.
La reforma introdujo dos principales innovaciones. La primera y la más importante es que
todos los departamentos y la vasta mayoría de municipios en Colombia ahora tienen acceso a los
recursos de regalías, independientemente de su especialización en las actividades de extracción. La
segunda es que los fondos no son asignados a los niveles sub-nacionales. Esta vez, no hay
restricciones unidas a este. El departamento (y los municipios seleccionados) tienen la posibilidad
de decidir cómo invertir los recursos adicionales sobre la base de sus necesidades, prioridades
estratégicas y programando documentos (pág. 102)

Pese a que estas innovaciones imprimieron ciertas mejoras al sistema de regalías, en términos
generales, aun quedaron varios aspectos que se mantuvieron igual de defectuosos o en su efecto,
no se les imprimió mejoras sustanciales que condujeran efectivamente al buen uso de los
recursos en términos de pertinencia, eficacia y probidad (CGR, pág. 7), con el nuevo
planteamiento legal realizado en el 2012 y vigente hasta la fecha, aun cuando la evidencia de
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estas falencias ya se hacían notables antes de la última modificación y dentro de las cuales cabe
resaltar las asociadas a la ejecución de los proyectos de obra pública financiados con regalías. En
ese sentido la OECD plantea que:
El SGR presenta algunos desafíos. El más importante es que los recursos de regalías son usados
para soportar un gran número de proyectos pequeños, antes que los proyectos más amplios, bien
organizados y con programas coordinados en los territorios. Aunque la reforma necesita algunos
ajustes en su etapa temprana de implementación y las necesidades básicas deben ser satisfechas a
nivel municipal, la transición a un enfoque basado en el programa podría ser de gran ayuda.
(OECD, 2014, pág. 95)

Aunque el planteamiento de este tipo de observaciones se ha realizado desde el primer año de
vigencia del nuevo SGR, aun a la fecha no se ha resuelto por completo el problema como lo
establece la CGR, siendo que, a pesar de que, “en términos de eficiencia, el porcentaje de
proyectos terminados, ha tendido a aumentar, al pasar de 12.6% al término de la vigencia 2012 y
2014, a 41% al finalizar el 2016” aun “los altos índices sin ejecutar constituyen el indicador más
crítico en materia de eficiencia, con que opera el SGR” (pág. 7) y adicionalmente prevalece el
riesgo de dispersión de los recursos y de pertinencia de gran parte de los proyectos aprobados.
En cuanto a la etapa de contratación no se evidencia un mejor panorama, siendo que, según lo
estipulado por la CGR “en términos de transparencia, los procesos de contratación que realizan
las entidades territoriales arrojan serias debilidades en cuanto a la selección objetiva de los
contratistas” (pág. 9)
En definitiva, el nuevo modelo descentralizado, bajo la cual se ha planteado el SGR en
relación con la distribución y manejo del dinero a lo largo del territorio nacional, ha presentado
estas falencias, debido a “que persisten los problemas para estructurar proyectos y en la baja
capacidad de gestión de los alcaldes y gobernadores para ejecutar en los tiempos planeados”
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(CGR, 2016, pág. 132). Cabe destacar además, que para dicho fin también se creó los OCAD,
siendo estos un “modelo de gobernanza multinivel, con los cuales se buscó mejorar la toma de
decisiones, para garantizar la pertinencia y calidad del gasto, […] siendo que, en este incide no
solamente una dimensión técnica, sino una dimensión política muy fuerte” (CGR, págs. 8-10); en
otras palabras, estas instituciones son las encargadas de aprobar los recursos para llevar a cabo la
materialización de los proyectos en cabeza de los municipios o departamentos, pero su labor se
ha visto estropeada por los problemas en términos de control fiscal que están estrechamente
relacionados con las falencias en la planeación de las obras e incluso la influencia política que se
presenta al interior de los mismos. En este sentido, la Tabla 3 muestra la composición de los
OCAD en las diferentes instancias gubernamentales y los proyectos que se encuentran a su
cargo.
Tabla 3:
Composición de los OCAD en las diferentes instancias gubernamentales y los proyectos que se encuentran a su cargo

OCAD

Municipal

MIEMBROS
° Un delegado del gobierno nacional
° El gobernador del departamento
° El alcalde del departamento

° Ministros o sus representantes
° Gobernador del departamento
Departamental ° Un grupo de alcaldes representando al
10% de todos los municipios del
departamento
° Cuatro ministros (incluyendo al ministro
de medio ambiente) o sus representantes
° El director o un representante del
Departamento Nacional de Planeación
Regional
° Los gobernadores de todos los
departamentos en la región
° Dos alcaldes de cada departamento en la
región
Fuente: Tomada OECD (2014)

TIPO DE PROYECTOS
° Pagos de regalías directas asignadas a
los municipios
° Proyectos dirigidos al Fondo de
Compensación Regional presentado para
el municipio
° Proyectos dirigidos al Fondo de
Compensación Regional y al Fondo de
Desarrollo Regional presentados por un
departamento o al menos dos municipios

° Proyectos dirigidos al Fondo de
Compensación Regional y al Fondo de
Desarrollo Regional presentado por un
departamento o al menos dos municipios
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Respecto a este tema, la CGR establece que “la posibilidad de orientar estratégicamente las
inversiones se ve limitada por la visión que imponen muchos gobernantes, estrechamente ligada
a la necesidad de obtener réditos políticos” (pág. 10), incumpliendo lo estipulado en la ley que
regula el SGR y en particular, las reglas para los proyectos de inversión.
Los ingresos de regalías en Colombia se encuentran regulados por la ley 1530 del 2012,
correspondiente a la última modificación en el sistema de regalías, con la cual se “determina la
distribución, objetivos, fines, administración, ejecución, control, el uso eficiente y la destinación
de los ingresos provenientes de la explotación de los recursos naturales no renovables precisando
las condiciones de participación de sus beneficiarios” (Congreso de Colombia, 2012, Art. 1);
adicionalmente, en relación al ciclo de ingresos, esta ley determino que las regalías comprenden
tres momentos, correspondientes a la liquidación, el recaudo y la transferencia, los cuales, según
la ley 1530 del Congreso de Colombia citado por la CGR, se definen de la siguiente manera:
La liquidación es el resultado de la aplicación de las variables técnicas asociadas con la
producción y comercialización de hidrocarburos y minerales en un periodo determinado, tales
como volúmenes de producción, precios base de liquidación, tasa representativa del mercado y
porcentajes de participación de regalía por recurso natural no renovable, en las condiciones
establecidas en la ley y en los contratos.
El recaudo es la recepción de las regalías y compensaciones liquidas y pagadas en dinero o en
especie por quien explote los recursos naturales no renovables, por la ANH (Agencia Nacional de
Hidrocarburos) y la ANM (Agencia Nacional de Minería).
La transferencia es el giro de los recursos recaudados, por concepto de regalías y compensación
que realizan la ANH y la ANM, a la Cuenta Única del Sistema General de Regalías que administra
la Dirección General de Crédito Público y Tesoro Nacional del MHCP (Ministerio de Hacienda y
Crédito Público). (págs. 21-22)
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En relación con la inversión de Regalías para la financiación y estructuración de proyectos, la
ley 1530 del 2012 establece que:


Con los recursos […] de Regalías se pueden financiar y estructurar (las obras), como
componentes de un proyecto o presentados en forma individual […] podrán incluir las
fases de operación y mantenimiento, siempre y cuando esté definido en el […]
horizonte de realización. (Art. 22)



Los proyectos susceptibles a ser financiados con los recursos del SGR deben estar en
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las
entidades territoriales, así como con el principio de Buen Gobierno y las características
de Pertinencia […], Viabilidad […], Sostenibilidad […], Impacto […] y Articulación
con planes y políticas nacionales de las entidades territoriales […]. (Art. 23)



[…] Todo proyecto de inversión debe ser formulado de conformidad con las
metodologías y lineamientos que defina el DNP […]. Los proyectos de inversión serán
presentados por las entidades territoriales al respectivo OCAD, acompañados de los
respectivos estudios y soportes previa revisión del cumplimiento de las características
[…]. (Art. 25)



Los OCAD viabilizaran los proyectos de inversión que serán financiados con cargo a
los recursos […], con sujeción a las normas, requisitos y procedimientos que se definan
para estos efectos. El DNP viabilizara los proyectos de inversión que cuenten con
cofinanciación de los recursos de PGN. La verificación del cumplimiento de los
requisitos para la aprobación de proyectos de inversión por los OCAD […] estará a
cargo del DNP. (Art. 26)



Los OCAD serán los encargados de viabilizar y aprobar los proyectos de inversión […]
previa verificación de la disponibilidad de los recursos certificada por el MHCP. (Art.
27)



Los proyectos de inversión que se financien con cargo al SGR serán ejecutados por
quien asigne el respectivo OCAD, con estricta sujeción al régimen presupuestal […] y
al de contratación pública vigente […] el ejecutor garantizara la correcta ejecución de
los recursos asignados al proyecto de inversión, así como el suministro y registro de la
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información requerida por el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y
Evaluación. (Art. 28)

Si bien, la responsabilidad en la aprobación de los proyectos de inversión, recae directamente
sobre los OCAD y por ende, las problemáticas que se han evidenciado hasta la fecha en términos
de planeación y ejecución de obras públicas, también cabe destacar que “la débil capacidad
institucional de la mayoría de municipios que se vieron desbordados por las nuevas
responsabilidades asignadas en materia de estructuración de proyectos, al carecer de insumos y
recurso humano calificado, ha incidido no solo en la eficiencia, sino también en los problemas de
dispersión y pertinencia” (CGR, pág. 8)
Esta incapacidad de estructurar proyectos ha generado un retraso en el desarrollo económico
de las regiones, manteniéndose las mismas condiciones de inaccesibilidad a la infraestructura y
los servicios públicos básicos en una cantidad significativa de municipios, principalmente
aquellos más alejados de los centros con mayor desarrollo económico; en relación con esto, la
OECD (2016) expone que:
El incremento en la inversión pública en infraestructura debería ser sustentada a largo plazo,
dado la enorme necesidad de infraestructura en Colombia, la cual varía enormemente a lo largo de
los territorios. Los rezagos de Colombia frente a otros países de Latinoamérica y la mayoría de los
países de la OECD en términos de cantidad y calidad de la infraestructura. Esta brecha de
infraestructura tiene una fuerte dimensión territorial: muchas regiones, en particular rurales, el
acceso carente a la infraestructura de transporte, educación y vivienda.” (pág. 62)

En términos de estructuración de proyectos, la CGR presentó en su ultimo informe de
finanzas públicas, que los departamentos que presentan la ejecución mas alta de los recursos de
regalías, corresponden a Norte de Santander, Arauca, Quindio y Antioquia, siendo los unicos que
superan el 75% de ejecución a pesar de que ninguno completa el 100% en el uso de las regalías.
En la Figura 11 se muestra la ejecución porcentual de regalías por departamentos.
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Figura 11: Ejecución porcentual de regalías por departamentos
Fuente: Tomada de CGR (2016)

En contraste con la información anterior, aunque varios departamentos han invertido más de
la mitad de las regalías que les ha sido asignadas desde el año 2012, dentro de los mismos no se
asegura que todos los proyectos hayan tenido cierre o inclusive al menos hayan terminado; en
este sentido cabe destacar que, según información suministrada e incluida en el informe de
finanzas de la CGR, el porcentaje de proyectos financiados con regalías no guarda una relación
directa entre ambos indicadores. En la Figura 12 se muestran el total de proyectos terminados
por departamento.
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Figura 12: Total de proyectos terminados por departamento
Fuente: Tomada de CGR (2016)

El DNP (2017), en representación del SGR, presentó las cifras correspondientes a la falta de
capacidad de estructuración de proyectos bajo varios índices de medición, correspondientes al
periodo comprendido entre los años 2012 y 2015. Respecto al saldo total que quedo sin inversión
dentro de la vigencia planteada, la cifra alcanza los $1.9 billones, siendo que, además, se
estableció que 572 municipios se quedaron con más del 20% de saldos de los recursos asignados
sin inversión. En la Figura 13 se muestra la cuantificación porcentual de saldos actuales, sin
comprometer en inversión, de los municipios del país.
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Figura 13: Cuantificación porcentual de los saldos actuales, sin comprometer en inversión, de los
municipios de Colombia
Fuente: Tomada de DNP (2017)

Adicionalmente, se evidencia que la falta de capacidad en estructuración de proyectos afecta
directamente la cantidad de proyectos aprobados, pero sin contratar, lo cual genera que estos
saldos aumenten; en este sentido, el DNP estipulo que, a la cantidad de saldos de recursos
asignados sin inversión, se les suma $2.1 billones adicionales en proyectos que fueron aprobados
pero que posteriormente no fueron contratados por deficiencias en la estructuración de los
mismos. Se destaca, además, que 108 municipios tienen más de 6 meses con proyectos que
fueron aprobados pero que hasta la fecha del estudio, no habían sido contratados. En la Figura 14
se muestra los periodos que han transcurridos en los municipios de Colombia, con proyectos sin
contratar.
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Figura 14: Periodos que han transcurridos en los municipios de Colombia, con proyectos sin
contratar
Fuente: Tomada de DNP (2017)

Por otro lado, la falta de capacidad en la estructuración de proyectos, como lo establece el
DNP, conduce a la presencia de problemas en el ciclo de ejecución de las obras, siendo que, para
la vigencia planteada, 317 municipios presentaron problemas en por lo menos una de las etapas
de la ejecución de los proyectos, evaluando para los fines del estudio las etapas de planeación de
la ejecución, contratación, avance de la ejecución y reporte de información. La Figura 15
muestra los resultados de la evaluación llevada a cabo para los problemas que presentan los
municipios en la capacidad de estructuración, con base en las etapas de ejecución definidas.
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Figura 15: resultados de la evaluación llevada a cabo para los problemas que presentan los municipios en la
capacidad de estructuración, con base en las etapas de ejecución definidas
Fuente: Tomada de DNP (2017)

Frente al punto principal del estudio, correspondiente a la baja capacidad en la estructuración
de proyectos, el DNP determino un índice de problemática en la estructuración de proyectos, en
el cual se plantea de manera sucesiva, que la disponibilidad de saldos genera proyectos sin
contratar y a su vez estos presentan problemas en la ejecución. Respecto a la capacidad de
estructuración de los municipios, el DNP determino que el 52% de estos presenta un estado alto
o critico de problemática frente a la capacidad para estructurar proyectos; en la Figura 16 se
muestra la condición actual de los municipios de Colombia en relación con los problemas en
estructuración de proyectos.

51

Figura 16: Condición actual de los municipios de Colombia, en relación con los
problemas en estructuración de proyectos
Fuente: Tomada de DNP (2017)

A partir de los hallazgos que realizo el DNP relacionados con el índice de problemática y su
relación con la gestión de los proyectos de regalías con enfoque hacia los problemas estructurales
en la ejecución de las obras públicas, la entidad también presentó como va los departamentos y
municipios en este sentido, valorando los resultados sobre 9708 proyectos de los 10767
proyectos que fueron aprobados hasta diciembre de 2016, con valor total de inversión de $28.1
billones. De los resultados obtenidos por el DNP, se resalta que “el 21% de los proyectos
programados (1099) ampliaron su plazo de ejecución en promedio a 2.5 veces, el 16% de
proyectos aprobados (1541) presentaron un incremento promedio de 21% del valor inicial ($1.6
billones) y 90% de proyectos terminados no están cerrados (liquidados los contratos, 100%
productos cumplidos, sin alertas, etc.)” (pág. 37). En la Figura 17 se muestran los resultados de
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la gestión de proyectos de regalías por departamentos y en la Figura 18 los resultados de la
gestión de proyectos de regalías por municipios.

Figura 17: Resultados de la gestión de proyectos de regalías
por departamentos
Fuente: Tomada de DNP (2017)

Figura 18: Resultados de la gestión de proyectos de regalías
por departamentos
Fuente: Tomada de DNP (2017)

Estas falencias en la gestión de proyectos no se presentan en la misma magnitud para todos
los sectores hacia los cuales se ha enfocado la inversión de regalías, siendo que, de igual manera,
la inversión no se ha repartido por igual en todos los tipos de infraestructura pública, bajo la
consigna de que la inversión debe realizarse con base en las necesidades más representativas de
cada territorio. No obstante, antes de presentar las asignaciones que se han realizado para cada
uno de los sectores y la situación actual al interior de cada uno de estos, es preciso definir los
sectores en los cuales se lleva a cabo la inversión por medio de proyectos de obras públicas; en
este sentido, los sectores que dedican una parte o el total de su presupuesto en proyectos de
infraestructura son el sector de transporte, el sector de educación, el sector de agua potable y
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saneamiento básico, el sector de vivienda y el sector de salud y protección social. Respecto a las
asignaciones que se han realizado desde el año 2012 para cada uno de los sectores, la CGR
(2016) establece que la mayor participación se presenta en el sector de transporte, seguido del
sector de educación. La Figura 19 muestra los porcentajes de participación por sectores
aprobados 2012- 2016 con su respectivo numero de proyectos y asignación presupuestal total.

Figura 19: Porcentajes de participación por sectores aprobados 2012-2016 con su respectivo numero de proyectos y
asignación presupuestal total
Fuente: Tomada de CGR (2016)

Cabe destacar que, esta información al no generar una clasificación completa en cuanto a la
distinción por tipo de OCAD y el tipo de inversión al que corresponde los proyectos aprobados,
pudiendo corresponder estos a inversiones en desarrollo y competitividad o inversiones sociales,
se presenta también en la Tabla 4, la distribución local de la renta proveniente de la actividad de
producción de petróleo.
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Tabla 4:
Distribución local de la renta proveniente de la actividad de producción de petróleo

Sector / tipo de OCAD

Departamentales

%

Municipales

%

Regionales

%

Inversión en Desarrollo
y Competitividad
Transporte
Inversión Social
Educación
Agua Potable y
Saneamiento Básico
Vivienda
Salud y Protección Social
Total general

3.684.996

55,2

2.903.585

47,1

4.941.372

61,3

2.144.121
2.991.049
829.465

32,1
44,8
12,4

2.062.476
3.267.122
763.296

33,4
52,9
12,4

3.355.521
3.113.242
1.526.592

41,7
38,7
19

722.955

10,8

790.501

12,8

301.239

3,7

563.746
272.675
6.676.045

8,4
4,1
100

630.543
198.681
6.170.707

10,2
3,2
100

436.829
413.408
8.054.614

5,4
5,1
100

Fuente: Tomada de CGR, (2016)

La experiencia internacional da evidencia de que el uso de las regalías para la financiación de
obras públicas no es un tema con incidencia en Colombia, sino que, por el contrario, se ha venido
manejando en varios países bajo sus propios modelos de ejecución. En este sentido se resalta el
caso de países como Australia, Canadá y Chile, los cuales, según la OECD (2016), presentan las
siguientes caracteristicas:
En Australia se impuso un nuevo impuesto a la renta minera, extendiendo la base de los
impuestos a la renta de los recursos petroleros y se lanzó un número de iniciativas dirigidas a
esparcir los beneficios del boom minero a través de la economía y ayudando a la adaptación de
negocios hacia la transformación bajo pago.
En Chile en el año 2011, el gobierno aprobó el Fondo para la Inversión y Reestructuración
Regional. Este asigno USD 100 millones por año por un periodo de cuatro años en las regiones
mineras del país, para financiar proyectos de desarrollo de los gobiernos regionales y municipales.
(pág. 100).
En Canadá las provincias son dueñas de sus recursos del suelo […] desarrollando y manejando
su propio sistema fiscal […]. Alberta maneja el 81% de los recursos y ha ajustado las regalías para
manejar proyectos con innovación tecnológica. (pág. 120)
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6.3.2 Esquema de obras públicas con APP
6.3.2.1 Esquema de APP
Corresponde al nuevo modelo que se ha venido implementado para la realización de obras
públicas de gran envergadura en el país bajo la adaptación de experiencias internacionales,
estando dentro de la modalidad de contrato de concesión con el cual se aumenta la participación
del sector privado en la toma de decisiones y generándole la posibilidad de participar en todas las
etapas de la obra. Las obras públicas llevadas a cabo bajo este esquema manejan dos modelos
diferentes, los cuales cambian en función del tipo de iniciativa, pudiendo ser pública o privada
según el planteamiento realizado por el DNP (2016). Para los fines de la investigación, se
manejará el modelo de APP con iniciativa pública y por ende en la Tabla 5 se muestran las
etapas del esquema de obra pública con APP de iniciativa pública:
Tabla 5:
Etapas del esquema de obras públicas con APP de iniciativa pública

GESTION CONTRACTUAL
Selección y contratación

Planeación
Ejecución y liquidación
Elegibilidad y
Estructuración
Diseño y
Operación y
contratación de
Proceso de contratación
del proyecto
construcción
mantenimiento
asesores externos
Conformación del
Pre factibilidad
Precalificación
Administración integral del contrato
equipo del proyecto
Análisis de elegibilidad
Factibilidad
Pre-pliegos
del proyecto
Realización de estudios
previos para contratar
Aprobaciones
Proceso licitatorio
estructuradores
Contratación de los
Legalización del contrato
estructuradores
Legalización del
contrato
Fuente: Adaptado de DNP (2016)
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Adicionalmente el DNP establece que, si bien todas las etapas de la gestión contractual
cuentan con una gran importancia y son determinantes en la correcta consecución de la obra, la
fase que determina el eje central del proyecto, corresponde a la planeación del mismo, debido a
que es en esta en la que se realizan la mayor cantidad de solicitudes a los estructuradores y se
genera la mayoría de aprobaciones gubernamentales; adicionalmente, esta etapa es la que
presenta una significativa variabilidad de tiempos.
Respecto a las etapas que ha planteado el DNP para el esquema de obra pública con APP de
iniciativa pública, esta entidad ha realizado también un estudio de tiempos esperados a partir de
la experiencia de las obras que se han llevado a cabo bajo esta modalidad; en este sentido, en la
Figura 20 se presenta los tiempos esperados para la etapa de elegibilidad y contratación de
asesores externos, en la Figura 21 se presenta los tiempos esperados para la etapa de
estructuración del proyecto, en la Figura 22 se presentan los tiempos esperados para la etapa del
proceso de elegibilidad y contratación y en la Figura 23 se presentan los tiempos esperados en
meses para la etapa de diseño y construcción, en los diferentes tipos de proyectos.

Figura 20: Tiempos esperados para la etapa del proceso de elegibilidad y contratación de asesores externos
Fuente: Tomada de DNP (2016)
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Figura 21: Tiempos esperados para la etapa de estructuración del proyecto
Fuente: Tomada de DNP (2016)

Figura 22: Tiempos esperados para la etapa del proceso del proceso de elegibilidad y contratación
Fuente: Tomada de DNP (2016)

Figura 23: Tiempos esperados en meses para la etapa de diseño y construcción, en los
diferentes tipos de proyectos
Fuente: Tomada de DNP (2016)
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6.3.2.2 Generalidades del modelo APP
Las APP, según la ley 1508 de 2012 presentada por el Congreso de Colombia (2012), son
definidas como:
Un instrumentos de vinculación de capital privado, que se materializan en un contrato entre una
entidad estatal y una persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes
públicos y de sus servicios relacionados, que involucra la retención y transferencia de riesgos entre
las partes y mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la
infraestructura y/o servicio. (Art. 1)

En este sentido, las APP se entienden como un esquema de obra pública, que maneja un
contrato de concesión el cual, es utilizado en todos aquellos proyectos en los que, según la ley
1508 del 2012 del Congreso de Colombia, “las entidades estatales encargan a un inversionista
privado el diseño y construccción de una infraestructura y sus servicios asociados, o su
construcción, reparación, mejoramiento o equipamiento […] Tambien podran versar sobre
infraestructura para la prestación de servicios públicos” (Art. 3). Este esquema de obra pública
ha traido multiples beneficios al vincular al sector privado en la gestion de los proyectos. En este
sentido el documento COMPES 3538 del DNP (2008), concluye que:
La inversión del sector privado en infraestructura ha contribuido a incrementar la productividad,
establecer empresas con solidez financiera, mejorar la gestion de las mismas, promocionar la
inversión extranjera, propiciar programas de democratización de la propiedaad accionaria,
aumentar la cobertura y calidad de los servicios y adicionalmente, disminuir los recursos
transferidos a empresas públicas y/o subsectores de infraestructura, incidiendo de manera positiva
en las perspectivas de endeudamiento público y posibilitando el aumento de recursos destinados a
otros sectores. (Pag. 3)

Adicional a los planteados previamente, según el DNP, otros beneficios que ofrecen las APP
para las condiciones de contratación y ejecución de los proyectos son:
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Rápida disponibilidad de la nueva infraestructura y sus servicios, lo cual contribuye a
mejorar los niveles de crecimiento económico, las condiciones sociales y a aumentar la
competitividad de una región.



Permite la planeación optima de los recursos fiscales, garantizando un esquema de
pagos que se acople a las expectativas del marco fiscal vigente.



Lograr reunir las fortalezas del sector privado y del sector público. Cada parte se dedica
a lo que mejor sabe hacer […].



Incluyen incentivos que permiten que los proyectos sean entregados a tiempo y de
acuerdo con lo presupuestado.



Mejoran la gobernabilidad y transparencia. Estimulan la utilización de mejores
estándares de calidad, contabilidad, análisis de riesgos, sistemas de costeo y sistemas de
administración de recursos.



Los riesgos del proyecto son compartidos y/o transferidos entre el sector público y
privado.



Abarcan un largo periodo de vida de los activos, por lo que se garantiza el adecuado
mantenimiento de la infraestructura durante la ejecución del proyecto. (págs. 4-5)

Cabe destacar sin embargo, que existe una limitante al momento de optar por este esquema
para llevar a cabo la gestion del proyecto, relacionada con el presupuesto minimo desde el cual
sera aplicable, que según la ley 1508, debera ser superior a seis mil (6000) smmlv (salarios
minimos mensuales legales vigentes) y de igual manera, su utilización solo se podra dar cuando
“en la etapa de estructuración, los estudios economicos o el analisis de costo beneficio o los
dictamenes comparativos, demuestren que son una modalidad eficiente o necesaria para su
ejecución” (Congreso de Colombia, Art. 4). No obstante, “sin importar el numero de proyectos
de APP que las entidades públicas o privadas presenten, los recursos disponibles para su pago
estan restringidos. Las entidades públicas deben ser concientes de sus prioridades de inversión
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[…] (ya que) si no priorizan el numero de APPs que realizan, pueden comprometer la posibilidad
de futuras inversiones” (DNP, pág. 17)
Otras limitantes que presenta las APP, se relacionan con el plazo máximo de los contratos,
que según establece la ley 1508 “para la ejecución de los proyectos […], tendrán un plazo
máximo de treinta (30) años, incluidas prorrogas” (Art. 6), y las adiciones y prorrogas de los
contratos de los proyectos “solo se podrán hacer […] relacionadas directamente con el objeto del
contrato, después de transcurridos los primeros tres años de su vigencia y antes de cumplir las
primeras tres cuartas partes del plazo inicialmente pactado” (Art. 7); para ambas situaciones se
estipula además, que las adiciones de presupuesto y tiempo no podrán superar el 20% de las
condiciones iniciales. (Art 13).
La gestión contractual correspondiente al esquema de obra pública con APP de iniciativa
pública maneja un sistema de preclasificación dentro del cual se adopta la modalidad de
licitación o convocatoria pública en un primer momento, con el fin de limitar el número de
oferentes de los cuales posteriormente, se seleccionará al (los) contratista(s), según se requiera
por la dimensión del proyecto. Cabe destacar además que, en algunos casos, cuando se requieren
estudios adicionales para la primera fase del proyecto, se podrá contratar su realización desde
este grupo de precalificados. De igual manera, la apertura de los procesos de selección de los
contratistas por parte de las entidades estatales, no se podrá llevar a cabo sino hasta que se haya
cumplido con los estudios definitivos de carácter técnico, socioeconómico, ambiental, predial,
financiero y jurídico, adicionalmente la entidad ya deberá contar con la descripción completa del
proyecto en todas las fases de ejecución y mantenimiento a contratar, relacionados con el dinero
y el tiempo que requerirá la obra, junto con su debida justificación (Congreso de Colombia, Arts.
10- 11).
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A pesar de que el esquema de obra pública con APP, desde el año 2012 y hasta el momento se
rige bajo la ley 1508 de 2012, la existencia de esta modalidad de obras públicas se remonta al
año 1993 en Colombia con la entrada en vigencia de la ley 80 en el mismo año, bajo el nombre
de contrato de concesión y a partir de este momento se han venido realizando modificaciones
para obtener regulaciones más claras y estables, con base en el modelo de APP utilizado en
países como Inglaterra (OECD, pág. 69). Con la ley del año 2012 se “mejoro los mecanismos de
oferta, los niveles de campo de acción para las compañías participantes, y procuro mejorar la
transparencia y objetividad […]. La legislación de las APP además hace énfasis sobre el análisis
valor-por-dinero en la selección de la forma contractual para la ejecución de proyectos.” (OECD,
pág. 69). En contextualización a lo anterior, el análisis de valor-por-dinero, según Her Majesty’s
Treasury citado por Peng, Cui, Lu, & Huang (2014), se define como:
La combinación optima entre el costo de vida y la calidad de los bienes o servicios para conocer
los requerimientos de los usuarios. […] Los procedimientos de análisis de valor-por-dinero
involucran: 1 La evaluación cuantitativa para comparar los impactos financieros de las alternativas
de adquisición para un proyecto; 2. El análisis financiero; 3. Los impactos sobre el balance general
de la agencia de adquisiciones; y 4. Otros beneficios para el usuario considerados en evaluación
cualitativa. (pág. 1190)

En términos de aplicación del esquema de obra pública con APP en Colombia, este se
encuentra notablemente limitado debido a que, para empezar, 1. este modelo fue adoptado en el
país con el fin de tener una alternativa bajo la cual llevar a cabo grandes proyectos, que no
pueden ser financiados por el gobierno central (OECD, pág. 69), al ser estos de considerable
complejidad y dimensión; 2. a pesar de que, este esquema “promueve un mayor desarrollo
balanceado para el país, la aplicación (del mismo) no puede ser el sustituto a la oferta de
inversión pública y en particular para dirigir necesidades en regiones remotas; 3. está pensado
como una respuesta útil, pero parcial, a las necesidades de inversión” (Burger & Hawkesworth,
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2013, pág. 8). Incluso en los países miembros de la OECD, la inversión de infraestructura bajo
este esquema es de menos del 10%.
En contraste con lo anterior, resulta conveniente indicar que la calidad de la infraestructura
del país aún no se encuentra en su punto de óptimo e incluso se encuentra lejos de equilibrarse
con la mayoría de países de la OECD y en particular con varios países referentes de
Latinoamérica, dado que “Colombia tiene una enorme brecha de infraestructura, en particular en
transporte, pero también en vivienda, agua o ICT, que necesita ser direccionada. […] Esta brecha
en infraestructura es producto de no solo la topografía montañosa del país sino también del
pasado violento” (OECD, pág. 70).
En este mismo sentido, el DNP, ha planteado que “infortunadamente, la infraestructura
pública […] es una tarea pendiente. En nuestro país, […] los gobiernos no cuentan con los
recursos suficientes para proveer nuevas infraestructuras al ritmo de las necesidades. […] El
nivel actual de inversión en infraestructura, es claramente insuficiente si se compara con los
niveles en las economías asiáticas, en los cuales se invierte anualmente cifras superiores al 10%
del PIB.” (pág. 3)
En Colombia la adaptación de este esquema de obra pública, se ha llevado a cabo
principalmente en la realización de proyectos del sector de transporte y con mayor influencia en
la ejecución de proyectos de vías, bajo el programa nacional denominado vías de cuarta
generación, en el cual se estipulo según la ANI (Agencia Nacional de Infraestructura), que
comprendería una inversión aproximada de $47 billones en la construcción de 8.000 km de vías
que incluyen: 1.370 Km de doble calzada y 159 túneles y un costo aproximado de mantenimiento
de $1.5 billones. Cabe destacar, sin embargo, que este no es el único sector que puede ser
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gestionado a partir del esquema de obras APP, ya que, de hecho, también ha sido adaptado a
nivel internacional para la ejecución de proyectos de infraestructura social como es el caso de la
construcción de colegios, hospitales, cárceles y de estructuras de aprovisionamiento de agua
potable y saneamiento básico.
En países como Colombia, no se ha adaptado completamente la utilización de este esquema
en proyectos de infraestructura social, según Sastoque, Arboleda & Ponz (2016), debido a estas
tres razones: “La falta de una legislación clara, la insertidumbre en la asignación de riesgos y la
viabilidad financiera” (pág. 1). A pesar del alcance sectorial que se le ha impreso al esquema de
obra pública con APP en el país, la experiencia de lo que se ha llevado a cabo bajo esta
modalidad, a pesar de que gran parte de las obras que se plantearon desde el año 2012 con el
programa de vías de cuarta generación aun se encuentran en ejecución, ha sido buena en
terminos generales dejando en evidencia de su aplicación algunas ventajas que se relacionan con
“obtener el mejor valor por dinero a traves de las habilidades del sector privado para obtener
recursos, realizar inversiones y proporcionar infraestructura de alta calidad. Todas estas ventajas
se consiguen transfiriendo gran parte de los riesgos del sector público al privado” (Sastoque,
Arboleda, & Ponz, pág. 2). Ahora bien, es necesario tener presente lo planteado por estos autores
respecto a los proyectos con esquema de APP
Los proyectos concluidos en los esquemas de APP tienen caracteristicas especificas, como
duración, costo y numero de partes interesadas (stakeholders), los cuales vuelven imperativo hacer
un cuidadoso análisis de la asignación de cada riesgo latente del proyecto. Los riesgos involucrados
en los proyectos de APP vienen principalmente de la complejidad del contrato, especialmente entre
la documentación, la financiación, los detalles tecnicos y los temas de impuestos. (pág. 2)

Dentro de la gestión de proyectos bajo el esquema de APP hay una considerable cantidad de
tipos de riesgos que deben ser evaluados y asignados entre las partes; no obstante, como plantea
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Sastoque, Arboleda, & Ponz en su investigación, “existen siete tipos de riesgos principales que
se presentan en cualquier proyecto de infraestructura correspondientes a los riesgos técnicos, de
construcción, económicos, legales, ambientales, operacionales y naturales” (pág. 3)
En cuanto a la experiencia internacional en la aplicación del esquema de obra pública con
APP, cabe destacar que “alrededor del mundo, se ha usado para la construcción de diferentes
tipos de infraestructura con muchos casos de éxito, siendo Inglaterra, Canada y Australia los
países mas representativos en su implementación” (Sastoque, Arboleda, & Ponz, pág. 2). Se
destaca ademas el caso de varios países de latinoamerica que, como se establecio previamente,
comenzaron su proceso de adaptación a este esquema de obra pública desde la decada de 1990,
como es el caso de países como Argentina, Chile y Mexico, siendo hoy por hoy, Brasil y Mexico
los países mas representativos en este tema y teniendo evidencia de que, aparte de Colombia,
países como Uruguay Paraguay, Perú y Panamá tambien han incluido este esquema en el
planteamiento y ejecución de las obras públicas.
Ya habiendo definido ambos esquemas de obra pública que se manejan en el país y haber
presentado las principales características de cada uno de estos, cabe destacar que uno de los
principales factores que cambia entre ambos y que afecta tanto la planeación como la posterior
ejecución de las obras es el manejo del dinero, desde el planteamiento del presupuesto oficial,
pasando por el anticipo y los pagos durante la etapa constructiva y finalizando con la disposición
de los recursos para llevar a cabo las labores de mantenimiento y operación de la infraestructura.
En este sentido, con los modelos de pago planteados por el DNP, se evidencia que hay cambios
importantes entre ambos esquemas, que se relacionan con la forma como se pacta el pago de los
contratos y el control fiscal que se realiza en las obras. En la Figura 24 se muestran los modelos
de pago para ambos modelos de obras públicas.
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Figura 24: Esquemas de pago para los modelos de obra pública
Fuente: Tomada de DNP (2016)
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7

Selección del sector

Para llevar a cabo la selección del sector, desde el cual posteriormente se elegirán las obras
públicas a analizar, se debe tener en cuenta varios factores que sean determinantes y
representativos para los fines de la investigación, tal que se logre justificar la elección realizada;
en este sentido, a continuación se presenta una serie de datos que dan idea de la importancia de
ciertos sectores en las obras públicas para cada esquema y a partir de estos, contiguamente se
escogerá aquel sector que, por términos de representatividad, disponibilidad y contrastación, dará
mejor continuidad a la metodología planteada.
Con base en la información recopilada en el estado del arte, acerca de los modelos de las
obras públicas planteados, tanto de las etapas de la gestión contractual como de las generalidades
de cada uno, cabe destacar que en términos generales, la realidad actual del país se resume en
una importante carencia de infraestructura en todos los niveles de organización territorial, la
incapacidad técnica de una importante cantidad de municipios hacia la formulación de proyectos
de impacto, la incorrecta aplicación del esquema de obra pública convencional, al tratar de
subsanar parcialmente estas insuficiencias en términos de control fiscal y cumplimiento de
cronogramas y la adaptación y aplicación efectiva de un esquema de obras que, si bien funciona
correctamente para la gestión de proyectos públicos, tiene ciertos límites en términos de
presupuesto y aplicabilidad, al no ser recomendable el abusar de su uso. Adicionalmente, de la
información presentada en los esquemas de obras públicas, se destaca las estadísticas de
inversiones y porcentajes de participación por sector en las obras financiadas con regalías de la
Figura 13, en la cual se estipula que los sectores con mayor inversión corresponden a transporte
y educación, seguidos de agua potable y vivienda.
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En este sentido, en relación con la situación del país “sobre la calidad de la infraestructura en
general, Colombia cae por debajo de todos los países con los que colinda excepto por Venezuela.
Los altos costos de transporte en comparación con otros países de Latinoamérica debido a la
débil infraestructura y pobre logística son impedimentos significativos para el crecimiento”
(OECD, pág. 70). Adicionalmente, de acuerdo con el Índice de Competitividad Global dado en el
Foro Económico Mundial de 2017- 2018, “de los 137 países evaluados, Colombia se ubica en el
puesto 110 en calidad de vías, en el 96 en la infraestructura de ferrocarriles, en el 77 en la
infraestructura de puerto y en el 81 en infraestructura de aeropuertos, todos correspondientes al
sector de infraestructura de transporte, demostrándose así, que a pesar de que la mayor inversión
de recursos públicos se realiza en este sector, aún se requiere mucha más inversión para alcanzar
buenos resultados en términos de competitividad.
En este sentido, se observa que el crecimiento económico del país no es homogéneo a lo largo
de todo el territorio, debido a que “los patrones de asentamiento en Colombia muestran un
archipiélago de regiones urbanas rodeadas por áreas rurales pobremente conectada, debido a la
alta concentración de actividades económicas y la escasa red de carreteras.” (OECD, pág. 72)
Por otro lado, las referencias disponibles de aplicación del esquema de obra pública con APP
se encuentran principalmente en la gestión contractual de obras públicas correspondientes al
sector de transporte, con proyectos de alto impacto y costo, siendo que su adaptación se ha
generado dentro de la categoría de inversiones en desarrollo y competitividad, dejando la
inversión social para la financiación pública con el esquema convencional. Solo hasta el año
2015, el DNP decreto que podría comenzarse a discutir la aplicación de las APP para la
realización de proyectos de abastecimiento de agua potable, construcción, operación y
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mantenimiento de infraestructura de acueductos, alcantarillados y manejo de residuos sólidos y
estipulando la adjudicación del primer proyecto en el año 2017.
Con base en toda la información previa, se ha decidido seleccionar el sector de transporte con
enfoque hacia los proyectos de vías, debido a que, al evaluar los tres factores de
representatividad, disponibilidad y contrastación, es el sector que mejor adaptación presenta y,
de hecho, es el único sector con el cual se asegura la comparación entre los esquemas, al
plantearse que las obras seleccionadas deberán corresponder al mismo sector.
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8.1

Selección de obras

Obra pública concluida financiada con PGN y SGR

8.1.1 Mejoramiento de la vía que conduce de San Carlos de Guaroa (k0+000) al Alto
Pompeya-Cruce ruta 40 (k56+500), Municipio de San Carlos de Guaroa y
Villavicencio-Departamento del Meta
Tabla 6:
Datos generales del proyecto

Datos Generales
Departamento y Municipio de
Ejecución
Nombre o Razón social del
proponente
Objeto del Contrato
Entidad Beneficiaria
N° Beneficiarios
Sector
Estado

Meta, Villavicencio
Consorcio Murmey
Mejoramiento de la vía que conduce de San Carlos
de Guaroa (K0+000) al Alto Pompeya - Cruce Ruta
40 (K56+500), Municipio de San Carlos de Guaroa y
Villavicencio - Departamento del Meta.
San Carlos de Guaroa
200.000
Transporte
Terminado

Fuente: Elaboración Propia

8.1.1.1 Localización del proyecto

Figura 25: Trazado de la vía San Carlos de Guaroa- Alto
Pompeya- Cruce Ruta 40
Fuente: Google Earth
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El proyecto 638/2010 cuyo objeto es el “mejoramiento de la vía que conduce de San Carlos
de Guaroa (k0+000) al alto de Pompeya –cruce ruta 40 (k56+500), municipios de San Carlos de
Guaroa y Villavicencio-departamento del Meta”

8.1.1.2 Descripción y Alcance del proyecto

Contempla la ejecución de todas las obras necesarias para el mejoramiento del tramo en
mención, como son las obras de explanación, pavimentos, estructura de drenaje, entre otras.
En este contrato se contempla como obligación a cargo del contratista, la realización de
estudios, diseños y la construcción de 15 puentes y pontones ubicados en las abscisas K1+259,
K4+788, k5+170, K9+748, K12+450, k14+900, k15+026, k23+990, K24+504, k26+779,
k27+085, k33+785, k35+635, k39+550 y k50+766 con unas longitudes respectivas de 15 mts, 15
mts, 15 mts, 10 mts, 10 mts, 15 mts, 15 mts, 88 mts, 30 mts, 30 mts, 10 mts, 10 mts, 6 mts, 6 mts
y 30 mts sobre en el trayecto vial , por lo que será obligación también del contratista la obtención
de todos los permisos, autorizaciones y licencias que le permitan la posterior construcción de
estas obras, sin que se presente ningún contratiempo posterior por estas circunstancias. Una vez
aprobado el diseño definitivo de los puentes y pontones y obtenidos los diferentes permisos,
autorizaciones y licencias que se encuentran a cargo del contratista, éste deberá construir dichas
obras, con los diseños definitivos por él realizado.
8.1.1.2.1

Etapa de Estudios y diseños (consultoría)

El contratista debe realizar los estudios necesarios para la concepción, diseño Integral y
licenciamiento de los puentes y pontones que se encuentren en este trayecto vial, para lo cual, el
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futuro contratista deberá tener en cuenta la realización de todos los estudios realizados por la
Universidad Distrital.
Para la ejecución de todos los estudios y diseños de los puentes y pontones fue necesario la
realización de las siguientes actividades:


Estudios topográficos y diseño geométrico



Estudios hidrológicos e hidráulicos



Estudios de geotecnia-suelos-fundaciones.



Estudios de estabilidad y estabilización de taludes



Diseño y calculo estructural y estudio de riesgo sísmico del puente



Información adicional requerida para las labores de la etapa de construcción
(Especificaciones técnicas de las obras, análisis de precios unitarios, presupuesto.



Esquema de localización de fuente de materiales y de las escombreras



Plan de seguridad Industrial durante la etapa de construcción.



Informes

8.1.1.2.2

Etapa de trámites, aprobación y obtención de permisos, licencias y

autorizaciones.
El contratista fue el encargado de obtener los permisos ambientales; y/o permisos de
ocupación de espacio público y/o ocupación de cauce; y/o licencias o permisos para explotar
fuentes de materiales y/o de zonas de depósito de materiales y/o permisos especiales con
otros entes gubernamentales.
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8.1.1.2.3

Etapa de construcción de las obras (construcción).

Esta etapa se inició en el momento en que el instituto e interventoría aprobó los permisos,
licencias y autorizaciones por medio de un acta de iniciación de construcción.
8.1.1.3 Presupuesto
El Presupuesto total para el presente proyecto es la suma de ciento diez mil trecientos setenta
y siete millones cuatrocientos cincuenta y ocho mil dieciséis pesos. ($110.377.458.016),
discriminado así:
Por un valor inicial de ochenta y dos mil ochocientos cincuenta y siete millones quinientos
noventa y cinco mil quinientos once pesos ($82.857.595.511), financiado por el PGN y
veintisiete mil quinientos diecinueve millones ochocientos sesenta y dos mil quinientos cinco
pesos moneda legal colombiana ($ 27.519.862.505), financiado por el SGR.
8.1.1.4 Plazo de ejecución
El plazo máximo previsto para la ejecución del proyecto inicialmente fue de veintitrés (23)
meses, contados a partir de la suscripción del acta de inicio para cumplir con la totalidad del
objeto contractual, no obstante, este tiempo no se cumplió debido a que fue necesario una
prórroga de tiempo en la que se llegó a un plazo máximo de ejecución de treinta y un (31) meses.
Para el posterior análisis de las características de la gestión contractual, que representan las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas de cada una de las etapas de la obra y que
luego serán ajustadas en la matriz DOFA, se utilizó la siguiente información del proyecto:
-

Estudios previos con anexos de parámetros utilizados y ajustes.

-

Evaluación financiera, jurídica y económica
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-

Proyecto de pliego de condiciones, pliego de condiciones definitivo, adendas y
aclaraciones.

-

Presupuesto inicial y presupuesto definitivo.

-

Diseños de la propuesta: Diseño estructural de pavimento, diseño geométrico de la
planta y el perfil, diseño hidráulico y especificaciones técnicas de construcción.

-

Matriz de riesgos

-

Formato de minuta del contrato

-

Documentos de presentación de las prórrogas y suspensiones

-

Contrato de obra, con documentos de modificaciones y prorrogas

-

Informe de interventoría

-

Informe de obras críticas, incluyendo la presente obra con las falencias técnicas
encontradas en el proyecto

-

Auditoria del departamento del Meta, con análisis de los problemas en las obras
financiadas con regalías, por parte de la Contraloría General de la República.
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8.2

Obra pública concluida financiada con PGN y SGR

8.2.1 Mejoramiento de la vía Salamina (Guáimaro) - Remolino - Sitio Nuevo (Palermo) en
el Departamento del Magdalena, Caribe
Tabla 7:
Datos generales del proyecto

Datos Generales
Departamento y Municipio de
Ejecución
Nombre o Razón social del proponente
Objeto del Contrato
Entidad Beneficiaria
N° Beneficiarios
Sector
Estado
Avance Físico (%)
Avance Financiero (%)

Magdalena: Salamina, Sitio Nuevo, Remolino
Consorcio Ribera Este
Mejoramiento de la vía Palermo - Sitio nuevo - Remolino Guáimaro, en el Departamento del Magdalena
Departamento de Atlántico
46.268
Transporte
Contratado en ejecución
42,74
47,46

Fuente: Elaboración Propia

8.2.1.1 Localización del proyecto
La vía se localiza en terreno plano correspondiente a la llanura del margen derecha del río
Magdalena, forma parte del ecosistema de la Ciénaga Grande. Ruta 27 del INVIAS

Figura 26: Trazado de la vía Salamina (Guáimaro) Remolino - Sitio Nuevo (Palermo)
Fuente: Tomado del Invías
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8.2.1.2 Descripción y Alcance del proyecto
La vía se encontraba en tierra, lo que no era apropiado ni atractivo para su uso, prácticamente
intransitable, debido a los desbordamientos del río Magdalena que ocasionan inundaciones que
afectaban a las poblaciones ribereñas.
Se realiza en dos fases, la primera comprende el mejoramiento de la vía Salamina- sitio
nuevo-Palermo-, que se ejecutaría en dos (2) tramos, el primero que fue objeto de esta
convocatoria, corresponde al tramo Guáimaro-Remolino-sitio nuevo-Palermo, que se conectaría
con la transversal del Magdalena (fundación-pivijay-Salamina); y el segundo desde Guáimaro
hasta Salamina en 14 km aproximadamente.
La vía comprende 4 tramos que suman para su intervención en el alcance del objeto de la
convocatoria 52,6 Km así:


Variante Palermo: Trazado nuevo en una longitud de 3,1 km



Palermo- Sitio Nuevo: con 22,8km de vía existente



Sitio Nuevo-Remolino: Vía existente con terraplén de altura promedio de 1,5m en regular
estado. longitud 12km



Remolino- Guáimaro: Vía existente sin terraplén, con afirmado en mal estado. Longitud
14,7km.

El proyecto considera las siguientes características, de acuerdo con los estudios y diseños:


Las obras de drenaje construidas de manera tal, que en época de alto estiaje no permitan
el paso de las aguas del rio hacia la llanura lateral.



Velocidad de diseño 80Kph
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Calzada de dos carriles bidireccional



Corona de pavimento 10,90 mts



Las ciénagas y caños se reparte la comunicación con el rio Magdalena.

8.2.1.3 Estudios Técnicos
Con los que se da la viabilidad técnica al proyecto:


Estudio de Transito, Capacidad y Niveles de Servicio



Estudio de Trazado y Diseño Geométrico



Estudio de Geología para Ingeniería y Geotecnia



Estudio de Suelos para Diseño de Fundaciones de Puentes, Obras de Arte y Estructuras
de Contención



Estudio de Estabilidad y Estabilización de Taludes



Estudio Geotécnico para el Diseño de Pavimento



Estudio de Hidrología, Hidráulica y Socavación



Estudio Estructural para el Diseño de Puentes



Componente Ambiental



Señalización



Evaluación Económica



Estudio de tránsito



Ensayos de laboratorio



Diseño de pavimento



Estudio de impacto ambiental



Estudio socio económico
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Presupuesto detallado



Análisis de precios unitarios



Especificaciones técnicas de construcción

8.2.1.4 Presupuesto
El Presupuesto total para el presente proyecto, con destino a cubrir los costos de obra y de
Interventoría es de cuatrocientos sesenta y seis mil novecientos millones de pesos.
($466.900.000.000), discriminado así:
Por un valor inicial de doscientos sesenta y seis mil novecientos millones ($266.900.000.000),
financiado por recursos que el Departamento y los que la Nación comprometen para las
vigencias 2013 - 2016 y doscientos mil quinientos diecinueve millones ochocientos sesenta pesos
y doscientos mil millones ($ 200.000.000.000), financiado por el SGR.
8.2.1.5 Plazo de ejecución
El plazo máximo previsto para la ejecución del proyecto inicialmente fue de treinta y cinco
(35) meses, contados a partir de la suscripción del acta de inicio para cumplir con la totalidad del
objeto contractual, no obstante, este tiempo no se cumplió debido a que, según los estipulado por
el DNP (2016), este proyecto se encuentra como una obra inconclusa, habiendo completado un
tiempo de ejecución, hasta la fecha, de cuarenta y ocho (48) meses y un avance físico de 42.74%
hasta la fecha del estudio.
Para el posterior análisis de las características de la gestión contractual, que representan las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas de cada una de las etapas de la obra y que
luego serán ajustadas en la matriz DOFA, se utilizó la siguiente información del proyecto:
-

Estudios previos con anexos de parámetros utilizados y ajustes.
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-

Evaluación financiera, jurídica y económica

-

Proyecto de pliego de condiciones, pliego de condiciones definitivo, adendas y
aclaraciones.

-

Presupuesto inicial, presupuesto definitivo y análisis de precios unitarios.

-

Diseños de la propuesta, memorias de cálculo y planos: Estudios de tránsito, diseño
geométrico, trazado, geotécnico, hidrológico, hidráulico, geológico, estabilidad de
taludes, diseño de puentes, diseño de pavimento, transito, suelos

-

Documento de cuadros de obras y obras menores existentes

-

Ubicación de canteras e informes de fuentes de materiales

-

Matriz de riesgos

-

Monitoreo del ruido y calidad del aire

-

Formato de minuta del contrato

-

Documentos de presentación de suspensiones

-

Contrato de obra, con documentos de modificaciones y prorrogas

-

Informe de obras críticas, incluyendo la presente obra con las falencias técnicas
encontradas en el proyecto

-

Auditoria del departamento del Magdalena, con análisis de los problemas en las obras
financiadas con regalías, por parte de la Contraloría General de la República.

-

Auditoria liberada de la obra, presentada por el Invias y realizada por la Contraloría
General de la República
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8.3

Obra pública bajo el esquema con APP

8.3.1 Autopista Conexión Norte Remedios – Zaragoza – Caucasia
Tabla 8:
Datos generales del proyecto

Datos Generales
Departamento y Municipio de
Ejecución
Nombre o Razón social del
proponente

Objeto del Contrato

Entidad Beneficiaria
Sector
Estado

Antioquia: Caucasia, Zaragoza, Remedios
Estructural plural autopistas del nordeste SPV
Objeto consiste en los estudios y diseños definitivos, financiación,
gestión ambiental, predial y social, construcción, mejoramiento,
rehabilitación, operación, mantenimiento y reversión de la
Concesión Autopista Conexión Norte, del Proyecto "Autopistas para
la Prosperidad"
Departamento de Antioquia
Transporte
Contratado en ejecución

Fuente: Elaboración propia

8.3.1.1 Localización del proyecto

Figura 27: Trazado de la vía “Autopista Conexión Norte” de los municipios de Remedios, Zaragoza y Caucasia
Fuente: Tomada de ANI, (2013)
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8.3.1.2 Descripción y Alcance del proyecto
Las vías objeto de la concesión “Autopista Conexión Norte”, tienen una longitud total
estimada origen destino de 145 kilómetros y su recorrido discurre íntegramente en el
departamento de Antioquía.
La autopista Conexión Norte une los municipios de Remedios, Zaragoza y Caucasia;
conectando el sur occidente y centro occidente del país de forma directa con el Puerto de
Cartagena y el norte del país y el nordeste de Antioquia con la concesión de Ruta del Sol a través
de Puerto Berrio, proyectando que se convierta en uno de los corredores viales más importantes
del país.
Las obras objeto de esta concesión consisten en la Construcción de una nueva vía en calzada
sencilla entre Remedios y Zaragoza, el Mejoramiento de la calzada actual del tramo Zaragoza –
Caucasia y la construcción de una nueva variante en calzada sencilla en Caucasia. El alcance de
esta concesión comprende únicamente la Construcción de una calzada, con el diseño de ambas
fases de construcción, y sus respectivos predios. En la Tabla 9 se presenta las unidades
funcionales del proyecto.
Tabla 9:
Unidades Funcionales (UF) del proyecto

Origen
(nombre,
abscisa)
Remedios Remedios
UF1
- Zaragoza K0+000
UF

UF2

Sector

Zaragoza Caucasia

Destino
(nombre,
abscisa)
Zaragoza
k57+573

Longitud
aproximada
origen destino

Intervención
prevista

Observación

58

Construcción de
calzada nueva

Se incluye 1 túnel

Zaragoza
k0+000

Caucasia Sur
k82+226

82

Mejoramiento
de la vía
existente

Caucasia
Sur
k5+375

Caucasia Oeste
k0+000

5

Construcción de
calzada nueva

Fuente: Tomado de ANI, (2013)

Se incluyen un
intercambiador a
distinto nivel en
Zaragoza
Variante de Caucasia
para conexión con el
Grupo 4 Norte,
incluyendo dos
intercambiadores a
distinto nivel
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8.3.1.3

Presupuesto

El VPAA (Valor presente de los aportes ANI) corresponde a ochocientos setenta y cinco mil
cuatrocientos noventa y dos millones ciento un mil cuatrocientos treinta y siete pesos constantes
de diciembre de 2012 ($875.492.101.437)
8.3.1.4 Plazo de ejecución
El plazo máximo de ejecución del contrato de concesión que se derive de la licitación pública
es de hasta veinticinco (25) años, contados a partir de la suscripción del acta de inicio para
cumplir con la totalidad del objeto contractual.
Para el posterior análisis de las características de la gestión contractual, que representan las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas de cada una de las etapas de la obra y que
luego serán ajustadas en la matriz DOFA, se utilizó la siguiente información del proyecto:
-

Apéndice técnico 1: Alcance del proyecto.

-

Apéndice financiero 1, 2 y 3 (pólizas)

-

Informe ejecutivo carretero autopista conexión norte

-

Proyecto de pliego de condiciones, pliego de condiciones definitivo, adendas y
aclaraciones.

-

Presupuesto inicial y presupuesto definitivo.

-

Informe de evaluación definitivo.

-

Apéndices técnicos 2, 5, 7, 9 sobre la obra: Operación y mantenimiento, interferencias
con redes, predial, plan de obras

-

Experiencia en concesiones de proyectos de infraestructura

-

Ubicación de canteras e informes de fuentes de materiales
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-

Matriz de riesgos

-

Monitoreo del ruido y calidad del aire

-

Anexo 1: minuta del contrato con y sin marcas

-

Contrato de obra, parte general y parte especifica de consorcio e interventoría
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9

Análisis DOFA

Para identificar las características que influyeron en el desarrollo de cada una de las obras
planteadas previamente, se empleará una matriz DOFA para cada etapa de la gestión contractual
de las tres obras planteadas previamente, con su respectiva cuantificación y análisis. No obstante,
antes de identificar y plantear los factores correspondientes a cada etapa de las obras y
posteriormente armar las matrices, vale la pena destacar algunas características de esta
herramienta de análisis, la cual usualmente se utiliza para “diagnosticar y analizar la generación
creativa de posibles estrategias a partir de la identificación de los factores internos y externos de
la organización” (UNAL, 2015, pág. 1) o, en nuestro caso, de las obras planteadas.
El análisis DOFA, es una herramienta usualmente utilizada en la planeación estratégica,
dentro de la cual, según Sackett, Jones & Erdley citados por Harrison (2010), se busca “generar
una organización del balance interno con el ambiente externo y mantener ese balance a través del
tiempo. […] El análisis DOFA es una herramienta de toma de decisiones preliminar que prepara
el escenario para evaluar nuevas opciones” (pág. 93). Los pasos para llevar a cabo la creación y
posteriormente el análisis de las matrices DOFA adaptados al planteamiento de la presente
investigación, según este mismo autor, se definen de la siguiente manera.
Paso 1: Realizar la colección y evaluación de la información principal de las (obras)
Paso 2: La información sobre las (obras) será recopilada y ordenada dentro de las cuatro
categorías: Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y Amenazas.
Paso 3: Desarrollar una matriz DOFA para cada (obra) bajo consideración
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Paso 4: Realizar el análisis de la matriz DOFA, incorporándola dentro del proceso de toma de
decisiones para determinar (cuales características podrían mejorar la gestión contractual de las
obras públicas tradicionales) (pág. 93)

En este último paso se plantearán las estrategias, o en el caso de la presente investigación los
parámetros, enfrentando los factores internos contra los externos identificados previamente y, en
general bajo una categorización de importancia subjetiva. En la Figura 28 se muestra la matriz
resultante entre los factores internos y externos.

Figura 28: Matriz DOFA resultante de enfrentar los factores internos y externos
Fuente: Tomada de Amaya (2005)

Las estrategias resultantes de la matriz, correspondientes a FO, FA, DO y DA, según UNAL
citado por Ceballos (2015), se definen como:


Estrategias y acciones FO: Conducentes al uso y potencialización de las foralezas
internas de una organización con el objeto de aprovechar las oportunidad externas.



Estrategias y acciones DO: Dirigidas a mejorar cada una de las debilidades utilizando
las oportunidades identificadas.



Estrategias y acciones DA: Conducentes a minimizar los peligros potenciales en el
sector donde nuestras debilidades se encuentran con las amenazas.
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Estrategias y acciones FA: Dirigidas a estrategias para prevenir el impacto de las
amenazas indentificadas utilizando las fortalezas existentes en la organización. (pág. 26)

Por otro lado, con el fin de disminuir la subjetividad en la categorización de importancia de
los criterios del DOFA, se adaptara el método de cuantificación de las matrices que pertenece al
modelo de MCPE (Matriz Cuantitativa de Planeamiento Estratégico), con el cual se buscara en
un primer momento, identificar en qué etapa es en la que se presenta la mayor afectación para
cada proyecto y evaluar si cada una de estas cumple o no con el criterio base de calificación, para
luego, con los valores resultantes, determinar cuáles son las características en las que se debe
centrar el análisis de la matriz y posteriormente plantear los parámetros.
9.1

Método de cuantificación del modelo MCPE

Para poder definir el método como tal, inicialmente se debe entender el enfoque del modelo
que lo contiene, conocido como MCPE, el cual corresponde a una de las técnicas “más utilizadas
para formular estrategias que se pueden integrar en un marco de tres etapas para la toma de
decisiones” (Prospective Consulting Team, 2015) en las empresas o proyectos que requieran
planeación estratégica, encontrándose directamente asociada al planteamiento de las matrices
DOFA, dentro de la etapa de la adecuación de la información obtenida.
El método de cuantificación que se utiliza en el modelo MCPE, corresponde a un método con
el cual se ha logrado disminuir la subjetividad en la asignación de importancia de las
características de un modelo de planeación estratégica para los factores internos (fortalezas y
debilidades) y externos (amenazas y oportunidades) por separado, bajo la asignación de puntajes
de atracción asociados a cada uno de los factores hallados, correspondientes a dos variables de
evaluación, definidas como la asignación de peso (%) de cada factor en pro de la importancia
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con la que cuenta cada uno en relación con el perfil general de la matriz, y la calificación del
impacto que ha tenido cada factor en el desarrollo del proyecto (Prospective Consulting Team).
En este sentido, se ha establecido en algunas investigaciones donde se ha aplicado este
modelo a nivel corporativo, que la asignación del peso de cada factor tiende aun a mantener una
categorización subjetiva, aunque enfocada a un alto conocimiento previo de la situación de la
empresa o proyecto a evaluar, minimizando con esto dicha subjetividad en la asignación. No
obstante, para los fines de la investigación y con el fin de evitar la subjetividad en la asignación
de peso de cada factor, se ha decidido generar un patrón de crecimiento lineal a medida que
aumenta la importancia de los factores a evaluar.
El planteamiento de los esquemas DOFA para cada etapa de las obras planteadas en la
presente investigación y su posterior cuantificación, utilizando el método previamente descrito,
se llevó a cabo a partir de los siguientes pasos y tomando como ejemplo las fortalezas
determinadas en la fase de planeación de la obra Vía San Carlos de Guaroa:
1. Se identificó las características de cada etapa de la obra, correspondientes a las
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas, a partir de la información citada en
la descripción de las obras, planteada previamente.
Planeación
Formulación y Estructuración:
Fase 1: Perfil
-

Se presenta un análisis del entorno de manera clara.

-

Inicialmente se planteó de forma concisa las alternativas que se requeriría para llevar
a cabo la solución del problema.

-

Contiene costeo preliminar de la obra y establece la cantidad que es aportada por
PGN y SGR.
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Fase 2: Pre factibilidad
-

Se presenta estudios preliminares de una fuente confiable (U. Distrital)

-

Se realiza estudio de demanda y oferta: la vía es necesaria para el desarrollo
municipal

-

Se seleccionó la mejor alternativa en cuanto a diseño.

-

Se da el valor estimado de la inversión.

-

Se cumplió con el trámite de las licencias.

Fase 3: Factibilidad
-

Se presentan los planos correspondientes al diseño.

Etapa precontractual
-

Se estipula que la selección se realiza por licitación pública.

2. Se organizó la información por etapa analizada, en el esquema del DOFA
convencional, manteniendo internamente las fases que comprenden cada etapa en caso
de ser requerido. La Tabla 10 muestra la organización de las fortalezas en la categoría.
Tabla 10:
Organización de factores en categorías del DOFA- Ejemplo con las fortalezas con distinción de fases en
la etapa de planeación

FORTALEZAS
F1 Se presenta un análisis del entorno de manera clara.
F2 Inicialmente se planteó de forma concisa las alternativas que se requeriría
para llevar a cabo la solución del problema.
F3 Contiene costeo preliminar de la obra y establece la cantidad que es
aportada por PGN y SGR.
F4 Se presenta estudios preliminares de una fuente confiable (U. Distrital)
F5 Se realiza estudio de demanda y oferta: la vía es necesario para el
desarrollo municipal
F6 Se seleccionó la mejor alternativa en cuanto a diseño.
F7 Se da el valor estimado de la inversión.
F8 Se cumplió con el trámite de las licencias.
F9 Se presentan los planos correspondientes al diseño.
F10 Se estipula que la selección se realiza por licitación pública.

LEYENDA FASES
Perfil
Pre Factibilidad
Factibilidad
Etapa Pre contractual

Fuente: Elaboración propia

3. Se procedió a aplicar el método de cuantificación tanto para los factores externos como
para los factores internos, de la siguiente manera:
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3.1.Se determinó el orden de importancia de los factores a evaluar en cada etapa, tanto
a nivel interno como externo, siendo 1 el más importante y 10 el de menor
importancia. La Tabla 11 muestra la asignación de orden de importancia para los
factores del ejemplo planteado.
Tabla 11:
Orden de importancia para los factores de cada categoría del DOFA aplicado al ejemplo: las
fortalezas de la planeación

Fortalezas
Importancia

F1

F2

F3

F4

F5

F6

F7

F8

F9

F10

10

7

4

1

2

5

9

8

3

6

Fuente: Elaboración propia

3.2. Se realizó la asignación total del porcentaje para las fortalezas, sabiendo que la
ponderación total de los factores internos (fortalezas y debilidades) debía
completar el 100%. Para evitar hacer esto subjetivamente, en un primer momento
se consideró que todos los factores internos tuvieran la misma ponderación para
repartir el porcentaje entre las fortalezas y debilidades, por medio de la Ecuación
1. Esto se realizó tanto para los factores internos como externos.
% 𝐹. 𝑇𝑜𝑡𝑎𝑙 =

𝑛 ∗ 100%
𝑚
(1)

Donde:
% F. Total= Porcentaje total de las fortalezas
n.= Número de fortalezas
m= Número total de factores internos (fortalezas y debilidades)
% 𝐹. 𝑇𝑜𝑡𝑎𝑙 =

10 ∗ 100%
= 58.82%
17
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3.3. Luego de haber determinado el valor porcentual total de las fortalezas, se
estableció que en realidad la asignación de peso mantendría una variación con
tendencia lineal, en la cual el porcentaje ponderado aumentaría a medida que
aumenta la importancia del factor; para hacer esto, se determinó el número de
unidades en las que se repartiría el porcentaje total, correspondiendo a la suma de
una serie aritmética llevada a cabo con la Ecuación 2, para luego determinar, con
la Ecuación 3, el valor de cada unidad.
#𝑈𝑛𝑖𝑑 = 𝑆𝑛 =

𝑛 ∗ (𝑎1 + 𝑎𝑛 )
2
(2)

Donde:
#Unid= Número de unidades
n.= Número de valores en la serie aritmética o número de fortalezas a evaluar
a1= El primer término de la serie aritmética
an= El último término de la serie aritmética
#𝑈𝑛𝑖𝑑 = 𝑆10 =

10 ∗ (1 + 10)
= 55
2

𝑈 (%) =

% 𝐹. 𝑇𝑜𝑡𝑎𝑙
#𝑈𝑛𝑖𝑑
(3)

Donde:
U= Valor porcentual por unidad
𝑈 (%) =

58.82%
= 1.07%
55
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3.4. Se realizó la distribución de los porcentajes, manteniendo una tasa de crecimiento
de 1.07% a medida que aumenta la importancia del factor. En la Tabla 12 se
muestra la asignación de pesos ponderados (%), con base en el valor por unidad
Tabla 12:
Asignación de pesos ponderados (%), a partir de la distribución de porcentajes, con base en el valor por unidad- Aplicado al
ejemplo- Fortalezas de planeación

F1
F2
F3
F4
F5
F6
F7
F8
F9
F10
Fortalezas
7
4
1
2
5
9
8
3
6
Importancia 10
1.07% 4.28% 7.49% 10.70% 9.63% 6.42% 2.14% 3.21% 8.56% 5.35%
Peso
Fuente: Elaboración propia

3.5. Posteriormente se calificó cada uno de los factores de la matriz, según el
impacto y la importancia que generaron en la obra, para lo cual se han planteado
varias escalas de calificación que difieren según el autor; sin embargo, para la
presente investigación se estableció utilizar una escala de 0 a 5, propuesta por
Macias, Gonzales, & Soler (2014) adaptada para la presente investigacion. En la
Figura 29 se muestra la escala de calificacion de importancia e impacto ajustada
a las condiciones de la presente investigacion.
Calificacion
0

Afectacion nula del factor al
resultado de la obra

Calificacion
1

Afectación muy negativa del
factor al resultado de la obra

Calificacion
2

Afectación negativa del factor
al resultado de la obra

Calificacion
3

Afectación aceptable del factor
al resultado de la obra

Calificacion
4

Afectación buena del factor al
resultado de la obra

Calificacion
5

Afectación muy buena del
factor al resultado de la obra

Figura 29: Escala de calificaciones de importancia e
impacto ajustada a las condiciones de la investigación
Fuente: Tomada y adaptada de Macias, Gonzales, & Soler (2014)
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En este sentido, se establece la respectiva asignación de importancia para cada
uno de los factores. En la Tabla 13 se muestra las valoraciones de impacto e
importancia de cada factor del ejemplo.
Tabla 13:
Valoraciones de impacto e importancia según la escala planteada- Aplicadas al ejemplo- Fortalezas de la planeación

F1
F2
F3
F4
F5
F6
F7
F8
F9
F10
Fortalezas
7
4
1
2
5
9
8
3
6
Importancia 10
1.07% 4.28% 7.49% 10.70% 9.63% 6.42% 2.14% 3.21% 8.56% 5.35%
Peso
4
3
4
4
4
4
3
3
4
4
Impacto
Fuente: Elaboración propia

3.6. Finalmente se determina la calificación total por factor, multiplicando el peso
ponderado con la asignación de impacto e importancia; en la tabla 14 se muestra
las calificaciones totales para el ejemplo planteado.
Tabla 14:
Calificaciones totales para cada factor evaluado- Aplicado al ejemplo- Fortalezas de la planeación

F1
F2
F3
F4
F5
F6
F7
F8

FORTALEZAS
Se presenta un análisis del entorno de manera clara.
Inicialmente se planteó de forma concisa las alternativas que se requeriría para
llevar a cabo la solución del problema.
Contiene costeo preliminar de la obra y establece la cantidad que es aportada por
PGN y SGR.
Se presenta estudios preliminares de una fuente confiable (U. Distrital)
Se realiza estudio de demanda y oferta: la vía es necesario para el desarrollo
municipal
Se seleccionó la mejor alternativa en cuanto a diseño.
Se da el valor estimado de la inversión.
Se cumplió con el trámite de las licencias.

F9 Se presentan los planos correspondientes al diseño.
F10 Se estipula que la selección se realiza por licitación pública.

POND. IMP. CAL.
1.07%
4
0.0427
4.28%

3

0.1283

7.49%

4

0.2994

10.70%

4

0.4278

9.63%

4

0.3850

6.42%
2.14%
3.21%
8.56%
5.35%

4
3
3
4
4

0.2566
0.0641
0.0962
0.3422
0.2139

Fuente: Elaboración propia

3.7. La suma de las calificaciones de los factores (fortalezas en el ejemplo), darán el
resultado de evaluación por etapa, la cual deberá ser mayor a 2.5; en caso de ser
menor se establece que la etapa no supera la prueba y por ende en esta, la
incidencia y afectación de las debilidades o amenazas es mayor que la producida
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por las fortalezas u oportunidades. Adicionalmente, se establece que si la
calificación supera el 2.5 requerido pero su valor no es mayor a 3, si no se
controlan las debilidades y amenazas, la etapa de la obra puede empeorar su
evaluación fácilmente.
Este procedimiento se llevó a cabo con todas las tres fases de las tres obras
planteadas, tanto para los factores internos como los externos.
9.2

Planteamiento de matrices DOFA

Las matrices DOFA se plantearon bajo la clasificación por etapa de la gestión contractual,
adicionando las fortalezas de la obra con APP a las oportunidades de las obras públicas
convencionales, con el fin de generar la intercepción de las debilidades propias del esquema
convencional en calidad de factores internos, con las fortalezas de las APP en calidad de factores
externos. Posteriormente, la selección de las estrategias bajo las cuales se plantearían los
parámetros se llevó a cabo realizando una selección objetiva de los factores con los cuales se
trazarían las intercepciones, consistente en tomar aquellos criterios internos y externos cuya
calificación final proveniente de los esquemas DOFA, superara el promedio resultante de cada
grupo. Las intercepciones dispuestas en la sección de estrategias DO serán aquellas en las que se
enfoque principalmente el planteamiento de los parámetros, a fin de dar cumplimiento al objeto
de la investigación.
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9.3

DOFA’S obra 1: Mejoramiento de la vía que conduce de San Carlos de Guaroa
(k0+000) al Alto Pompeya-Cruce ruta 40 (k56+500)

9.3.1 DOFA Etapa de planeación
FORTALEZAS
F1
F2

F3

F4

F5

F6
F7
F8
F9

POND. IMP. CAL.

Se presenta un análisis del
entorno de manera clara.
Inicialmente se planteó de
forma concisa las alternativas
que se requeriría para llevar a
cabo la solución del problema.
Contiene costeo preliminar de
la obra y establece la cantidad
que es aportada por PGN y
SGR.
Se presenta estudios
preliminares de una fuente
confiable (U. Distrital)

10,70%

4

0,43

Se realiza estudio de demanda
y oferta: la vía es necesario
para el desarrollo municipal

9,63%

5

0,39

6,42%

4

0,26

2,14%

3

0,06

3,21%

3

0,1

Se seleccionó la mejor
alternativa en cuanto a diseño.
Se da el valor estimado de la
inversión.
Se cumplió con el trámite de
las licencias.
Se presentan los planos
correspondientes al diseño.

1,07%

4

0,04

4,28%

3

0,13

7,49%

4

0,3

8,56%

4

0,34

F10 Se estipula que la selección se
realiza por licitación pública.

5,35%

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
INTERNOS

100%

4

0,21

2,9

DEBILIDADES

D1 No se gestionó la compra
de predios antes de la
adjudicación del contrato y
con base en los estudios
presentados.
D2 La propuesta genero
afectaciones sobre
construcciones aledañas, e
incluso incluidas en el
trazado.
D3 Se generó incertidumbre
sobre el cumplimiento de la
meta planteada y el
cumplimiento del proyecto
al entrar en criticidad.
D4 Se presenta
incumplimiento del
cronograma, ya que no se
considera compra de
predios.
D5 Cambios en el presupuesto
definitivo.
D6 No se presentó la claridad
suficiente en los pliegos de
condiciones, ya que fue
necesario realizar adendas
al mismo e incluso se
suspendió la licitación
pública.
D7 La asignación de riesgos es
desequilibrada.

POND. IMP. CAL.

1,47%

1

0,015

4,41%

2

0,088

8,82%

2

0,176

5,88%

1

0,059

7,35%

1

0,074

10,29%

2

0,206

2,94%

1

0,029

94
OPORTUNIDADES
O1

O2

O3

Interés de organizaciones para
participar en la formulación y
estructuración del proyecto.

El planteamiento de la obra
obedece a un impacto
importante tal, que su
financiación ha sido aceptada.
Se maneja en pro del bienestar
de la población establecida.

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
EXTERNOS

POND. IMP. CAL.

21,43%

5

1,07

14,29%

4

0,57

7,14%

3

0,21

100%

AMENAZAS

POND. IMP. CAL.

A1 Incidencia de actores
políticos en la toma de
decisiones, al estar
11,43%
incluidos dentro de los
OCAD, encargados de la
aceptación de las obras.
A2 Fluctuación de los precios
planteados para los
insumos y en general para 22,86%
lo que se requiera para
llevar a cabo el proyecto.
A3 Cambios en la legislación
debido a la modificación
17,14%
llevada a cabo en el año
2012 en el SGR
A4 Se genera la necesidad de
reubicar a la población para
el posterior uso de los
5,71%
predios, lo cual no se
considera antes de la
ejecución.

1

0,114

2

0,457

2

0,343

1

0,057

2,83

9.3.2 DOFA Etapa de selección y contratación
FORTALEZAS
Se eligió el
contratista con
el mejor puntaje
y que además
presentó la
oferta más
favorable para
la entidad.
CALIFICACIONES PONDERADAS
FACTORES INTERNOS

POND. IMP. CAL.

F1

OPORTUNIDADES
Interés de los
oferentes para
participar en el
proceso de
contratación.
CALIFICACIONES PONDERADAS
FACTORES EXTERNOS

DEBILIDADES
D1

50%

4

100%

Se presentaron
suspensiones
reiteradas en la
adjudicación
del contrato.

2

O1

AMENAZAS
A1

100%

50%

1

0,50

2,5

POND. IMP. CAL.

50%

POND. IMP. CAL.

4

2

3

Factores
políticos que
pudiesen
afectar la
selección
objetiva.

POND. IMP. CAL.

50%

2

1
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9.3.3 DOFA Etapa de ejecución y liquidación
FORTALEZAS
F1 Mejoramiento de las
condiciones de vida de la
población beneficiaria, a
medida que se avanza en el
proyecto.
F2 El contratista utiliza buena
maquinaria para llevar a cabo
las tareas del proyecto.
F3 Se encuentra en proceso de
superación de criticidad

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
INTERNOS
OPORTUNIDADES

POND. IMP. CAL.

O3 Extensión de la cobertura de
los servicios públicos a lugares
sin acceso.
CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
EXTERNOS

POND. IMP. CAL.

D1 Demoras en la ejecución de las
labores constructivas.
8,33%

3

0,25

16,67%

4

0,67

25%

4

100%

1

POND. IMP. CAL.

16,67%

4

0,67

8,33%

4

0,33

25%

4

1

100%

8,33%

1

0,08

25%

1

0,25

16,67%

1

0,17

D2 Los costos asociados por la no
oportuna entrega de las obras.
D3 Gestiones ineficaces de los entes
contratantes, el contratista y la
interventoría.

2,42

O1 Se generó una importante
demanda laboral para los
lugares aledaños al proyecto.

O2 Valorización de los predios
que colindan con el proyecto.

DEBILIDADES

AMENAZAS
A1 Se abrió proceso de investigación
administrativo a la obra por las
irregularidades.
Se generó reporte a los órganos
de control por incidencia fiscal.
Inconformismo de la comunidad
por la presencia de ruidos debido
a la construcción.
A2 Se generó reporte a los órganos
de control por incidencia fiscal.

POND. IMP. CAL.

8,33%

1

0,08

16,67%

1

0,17

25%

2

0,50

A3 Inconformismo de la comunidad
por la presencia de ruidos debido
a la construcción.

2,75

Los resultados obtenidos al evaluar las matrices DOFA correspondientes a la obra
Mejoramiento de la Vía que conduce de San Carlos de Guaroa al Alto Pompeya, en las tres
etapas de la gestión contractual, dieron como resultado que, en el caso de la planeación de la
obra, tanto los factores internos como los factores externos superaron el valor de calificación
mínimo de 2.5, teniendo valores ponderados totales de 2.9 y 2.83 respectivamente; aunque para
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ambos casos, se cumplió el parámetro de evaluación al superar el mínimo valor permisible, este
es muy bajo al no alcanzar tan siquiera el valor de 3 y por ende se evidencia que en esta etapa se
presentaron falencias importante, principalmente dispuestas en la fase de prefactibilidad y
factibilidad entendidas como las dos fases más influyentes en la etapa de planeación y en general
del desarrollo de la obra y por ende esta etapa es vulnerable frente a las debilidades y amenazas
con las que cuenta. Los factores de debilidad más destacables para estas dos fases en la etapa de
planeación correspondieron al planteamiento del cronograma, el presupuesto y la gestión de la
compra de los predios, siendo estos los factores que generaron la criticidad en la obra.
En la etapa de selección y contratación se evidencio que, tanto los factores internos como los
factores externos cumplieron con el parámetro de calificación mínimo de 2.5, obteniendo valores
ponderados de 2.5 y 3 respectivamente; no obstante, el valor resultante de los factores internos
quedo en el límite permisible y por ende la vulnerabilidad de la etapa es evidente, principalmente
enfocada hacia las suspensiones reiteradas que se presentaron durante la etapa de contratación.
Para los factores externos, adicionalmente se igualo el valor ponderado de 3 y por ende su
afectación frente a la condición interna del proyecto se mantuvo bajo control. Finalmente, para la
etapa de ejecución y liquidación, se evidencia que los factores internos no cumplieron con el
parámetro de calificación mínimo de 2.5, dando un valor resultante de 2.42, debido a que varias
de las falencias que se presentaron y no fueron visibles en la planeación, se manifestaron en la
etapa de ejecución con demoras injustificadas en las labores constructivas, cambios en el
presupuesto y gestiones ineficaces por las partes del contrato.
9.4

DOFA’S obra 2: Mejoramiento de la vía Salamina (Guáimaro) - Remolino - Sitio
Nuevo (Palermo)
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9.4.1 DOFA Etapa de planeación
FORTALEZAS
F1

F2

F3
F4

F5

F6

F7

F8

F9

Se presenta un análisis del
entorno de manera clara.
Se presenta solución a las
problemáticas de inundaciones
y medidas provisionales.
Es claro en el objeto que se
requiere construir.
Contiene costeo preliminar de
la obra y establece la cantidad
que es aportada por PGN y
SGR.
Si se realiza estudio de
demanda y oferta: la vía es
necesaria para el desarrollo
departamental.

Se da el valor estimado de la
inversión.
Las obras se ejecutarían dentro
del corredor vial existente, por
lo cual no se requiere
adquisición de predios, excepto
en algunos tramos.
La planeación de la calidad fue
el eje central en la formulación
de la propuesta.
La propuesta no generara
afectaciones a construcciones
aledañas al trazado de vía.

POND IMP CAL
.
.
.
0,86%

3

0,02
6

0,43%

4

0,01
7

1,72%

4

0,06
9

1,29%

3

0,03
9

DEBILIDADES

D1
6,47%

4

0,25
9

3,45%

3

0,10
3

D2

D3
4

0,22
4

6,03%

3

0,18
1

3,88%

3

0,11
6

5,60%

D4

D5

D6

D7

D8

F10

Se presentan los planos
correspondientes al diseño
disponible en gran alcance y
detalle.

D9
4,31%

4

0,17
2

Se presenta estudios previos
incompletos, es decir sin haber realizado
el análisis económico.

Los estudios previos no estaban
actualizados a la época y a las
condiciones de la zona a intervenir
La propuesta se presentó incompleta, ya
que no se presentó el trazado, longitud y
costo de una sección de una parte de la
vía.
Hay incertidumbre sobre el
cumplimiento de la meta planteada y el
cumplimiento del proyecto al entrar en
criticidad.
No se llevó acabo los tramites de las
licencias y permisos por el impacto
ambiental.
La Gobernación de Magdalena debió
realizar una revisión minuciosa y
detallada de la pertinencia de los
estudios antes de comenzar la ejecución
de la obra, evitando retrasos y
traumatismos en el arranque del mismo.
El cargo por el error tanto de la
Gobernación del Magdalena como del
contratista se generó solo a este último.
No se contempló el puente que conecta
con la vía Santa Marta- Barraquilla con
la vía la Prosperidad.
Cambios en el presupuesto planteado
inicialmente, siendo este suficiente solo
para 28 km de los 52.6 km planteados,
debido a los problemas presentados en
la ejecución.

POND IMP CAL
.
.
.

4,14%

1

0,04

0,46%

1

0,00
5

1,38%

1

0,01
3

3,68%

2

0,07

4,60%

2

0,09
2

2,30%

1

0,02
3

6,44%

2

0,12
8

5,06%

1

0,05

2,76%

1

0,02
76
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F11

F12

F13

Se presenta cronograma de toda
la ejecución del proyecto bajo
las condiciones ideales de
construcción.
Se presentan tres importantes
oferentes de la industria de la
construcción.

Se estipula que la selección se
realiza por licitación pública.

Se seleccionó la mejor
propuesta de ejecución
disponible.
F15 Se presentó con la claridad
suficiente los pliegos de
condiciones, ya que no se
realizaron adendas al mismo y
solo fue necesario llevar a cabo
una aclaración del documento a
contratar antes de presentar el
pliego de condiciones
definitivo.
CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
INTERNOS

5,17%

3,02%

3

0,15
5

3

0,09
1

2,59%

4

0,10
3

4,74%

3

0,14
2

2,16%

4

0,08
6

F14

OPORTUNIDADES

O1

O2
O3

O4

O5

Interés de organizaciones para
participar en la formulación y
estructuración del proyecto.
Se maneja en pro del bienestar
de la población establecida.
El planteamiento de la obra
obedece a un impacto
importante, tal que su
financiación ha sido aceptada.
Con el trazado propuesto, se
disminuye el tiempo y costo del
transporte para la población
beneficiada, aumentado la
inmigración.
La población podrá acceder a
mejores bienes y servicios tales
como salud.

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
EXTERNOS

100%

D12 No se justifica el valor de cada tramo
del proyecto.
D13 La asignación de riesgos no es
equilibrada.
D14 No hay una mitigación de riesgos
debido a que no se toman decisiones de
manera oportuna, impactando
considerablemente el avance físico de
las obras.

2%

1

0,01
84

5,98%

2

0,11
95

5,52%

1

0,05
52

0,92%

1

0,00
92

3,22%

1

0,03
22

2,47

POND IMP CAL
. (%)
.
.

19,05
%

4

0,76
2

9,52%

3

0,28
6

14,29
%

4

0,57
1

23,81
%

3

0,71
4

4,76%

3

0,14
3

100%

D10 Realización de gestiones
antieconómicas para la consecución del
material y su respectivo transporte, en
cuanto a la ubicación de las canteras.
D11 Incorrecto uso de los anticipos,
generando adiciones y modificaciones.

2,95

AMENAZAS

POND IMP CAL
. (%)
.
.

A1 Incidencia de actores políticos en la
toma de decisiones, al estar incluidos
dentro de los OCAD, encargados de la
aceptación de las obras.

9,5%

1

0,09
52

A2 Fluctuación de los precios planteados
para los insumos y en general para lo
que se requiera para llevar a cabo el
proyecto.

19,0%

2

0,38
1
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9.4.2 DOFA Etapa de selección y contratación
FORTALEZAS
F1. Se eligió el contratista
con el mejor puntaje y
que además presentó la
oferta más favorable
para la entidad.
F2. El contratista contaba
con la experiencia
requerida para una obra
de esta magnitud.

CALIFICACIONES
PONDERADAS
FACTORES INTERNOS
OPORTUNIDADES

POND. IMP. CAL.

16,67%

8,33%

3

4

100%

0,50

0,33

50%

CALIFICACIONES
PONDERADAS
FACTORES EXTERNOS

100%

D1. Se presentó una
suspensión con tiempo
considerable en la
ejecución de la obra.
D2. La información para la
toma inicial de decisiones
acerca del contrato no fue
oportuna.
D3. Falta de control en el
cumplimiento de las
normas de contratación.
D4. Convenio incorrecto del
anticipo.
D5. Se realizaron varias
modificaciones al
contrato.
D6. Falencias en las minutas
del contrato y convenios.

POND. IMP. CAL.

3,57%

1

0,04

7,14%

2

0,14

17,86%

2

0,36

21,43%

1

0,21

10,71%

1

0,11

14,29%

2

0,29

1,98

POND. IMP. CAL.

O1. Interés de los oferentes
para participar en el
proceso de contratación.

DEBILIDADES

4

2

3

AMENAZAS
A1. Factores políticos que
pudiesen afectar la
selección objetiva.

POND. IMP. CAL.
50%

2

1

100
9.4.3 DOFA Etapa de ejecución y liquidación
FORTALEZAS

POND. IMP.

F1 El contratista utiliza buena
maquinaria y mano de
obra para llevar a cabo las
tareas del proyecto.
12,50%

CAL.

DEBILIDADES
D1
D2

4

0,5
D3

D4

D5

D6
D7

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES 100,0%
INTERNOS
OPORTUNIDADES
O1 Se generó una importante
demanda laboral para los
lugares aledaños al
proyecto.
O2 Valorización de los
predios que colindan con
el proyecto.
O3 Se genera la modificación
de los planes de
ordenamiento territorial y
municipal, con nueva
regulación hacia las
nuevas necesidades
municipales.
O4 Extensión de la cobertura
de los servicios públicos a
lugares sin acceso.
O5 Cambio en la economía
municipal y regional por
mejoramiento de la
movilidad vehicular.
O6 En el tramo que se avanzó
de la vía, se favoreció las
actividades comerciales.

CAL.

AMENAZAS
A1

8,82%

4

0,35

5,88%

3

0,18

A2

A3

4

0,41

A4
4,41%

9,38%

1

0,09

15,63%

1

0,16

21,88%

2

0,44

18,75%

2

0,38

3,13%

1

0,03

6,25%

1

0,06

12,50%

1

0,13

1,781

POND. IMP.

10,29%

Demoras en la ejecución de las labores
constructivas.
Hay costos asociados por la no oportuna
entrega de las obras.
No se asegura la continuidad de algunas
actividades de la obra por presencia de
erosión e inestabilidad.
Prolongado desfase en los costos de
transporte de material, que afecta el
avance físico de las obras.
Solo presenta un avance de
aproximadamente el 50% del objeto
contratado.
Fallas de tipo constructivo y
hormigueros en algunos Box Culvert.
Gestiones ineficaces de los entes
contratantes, el contratista y la
interventoría.

POND. IMP. CAL.

3

0,13
A5

7,35%

3

0,22

2,94%

4

0,117

A6

Se abrió proceso de investigación
administrativo a la obra por las
irregularidades.
Se generó reporte a los órganos de
control por incidencia fiscal.
A menos que se reinicie la obra, el
mejoramiento de las condiciones de vida
de la población beneficiaria, a medida
que se avanza en el proyecto se ven
reducidas.

Se encuentra en curso una acción de
controversias que pretende que se
declare la nulidad del proceso de
adjudicación de la licitación.
Inconformismo de la comunidad por la
presencia de ruidos, circulación de
materiales y equipos en los caminos y
accesos viales.
Se afecta la economía de los lugares
afectados por el paro de la obra por la
alteración de las actividades diarias.

POND. IMP. CAL.
2,14%

1

0,02

3,21%

1

0,032

7,49%

2

0,149

1,07%

1

0,010

8,56%

2

0,171

9,63%

2

0,193
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O7 Cambios en la presión
migratoria, al menos en el
tramo adelantado.

CALIFICACIONES
PONDERADAS FACTORES
EXTERNOS

A7
1,47%

100%

4

0,058

Intereses encontrados en toma de
decisiones, por parte de los
corregimientos y municipios
directamente influidos.
A8 Posibles suspensiones en las obras por
parte de los ambientalistas, debido a la
contaminación, explotación e impacto
ambiental que genera la obra.
A9 El cambio de fenómenos naturales del
niño y la niña hizo que los escenarios de
diseños planteados en los estudios
iniciales perdieran validez.
A10 Se presenta una presunta incidencia
fiscal por 32.616,3 millones.
Se evidencia tres presuntas incidencias
disciplinarias.

5,35%

1

0,053

10,70%

2

0,213

6,42%

1

0,064

4,28%

1

0,043

2,42

Los resultados obtenidos al evaluar las matrices DOFA correspondientes a la obra
Mejoramiento de la vía Salamina (Guáimaro) - Remolino - Sitio Nuevo (Palermo), en las tres
etapas de la gestión contractual, dieron como resultado que, en el caso de la planeación de la
obra, los factores internos no cumplieron con el parámetro de calificación mínimo de 2.5, al
obtenerse una valoración total de 2.47; a pesar de que este valor se acerca al valor mínimo
permisible, la incidencia de las debilidades sobre las fortalezas, en la etapa de planeación, fue
considerablemente mayor, influyendo en la generación de problemas de fondo en la obra que
actualmente la mantiene en estado de criticidad e incluso, hace parte del listado de obras
inconclusas presentado por el DNP y el registro de investigaciones de la CGR.
Las principales debilidades evidenciadas en esta etapa de la obra correspondieron a la
pertinencia de los estudios y diseños al no estar completos ni actualizados, el incumplimiento del
presupuesto y el cronograma debido a los cambios en el trazado, los problemas constructivos y la
desequilibrada asignación en la administración de los riesgos.
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Por otro lado, los factores externos si cumplieron con el parámetro de calificación mínimo de
2.5, al obtenerse una valoración total de 2.95 y se acerca al valor de 3, manteniendo una
vulnerabilidad relativamente baja en la afectación del funcionamiento interno del proyecto; por
ende, se establece que los problemas en la planeación que se presentaron y se reflejaron en las
otras etapas, se generaron principalmente en el funcionamiento interno de la planeación.
En la etapa de selección y contratación se evidencio que los factores internos no cumplieron
con el parámetro de calificación mínimo de 2.5 y de hecho presentó el valor más bajo de la
misma fase en las tres obras, obteniendo una valoración total de 1.98. Esta calificación da
evidencia de las importantes debilidades que se presentaron en esta etapa, estando
principalmente relacionadas con las constantes suspensiones y modificaciones que se hicieron al
contrato y la falta de control en el cumplimiento de las normas de contratación. Respecto a los
factores externos, la calificación total cumplió con el parámetro de calificación mínimo,
presentando una valoración de 3 que incluso excluye estos factores de la situación de
vulnerabilidad en la obra a raíz de estos; cabe destacar que la única amenaza identificada, se
relaciona con la influencia de actores políticos en la contratación, afectando la selección objetiva.
Finalmente, para la etapa de ejecución y liquidación, se evidencia que los factores internos
tampoco cumplieron con el parámetro de calificación mínimo de 2.5, dando un valor resultante
de 1.78, siendo este el valor más bajo de todas las fases evaluadas en las tres obras, debiéndose
esta calificación a varias falencias asociadas al proceso de planeación, que en su momento no
fueron visibles y se relacionaron con los cambios en el cronograma por demoras en la ejecución,
cambios en el presupuesto por la no oportuna entrega de las obras y la mala planificación del
transporte de materiales y las canteras, las fallas constructivas y la falta de gestión de las partes
del contrato.

103
9.5

DOFA’S obra 3: Autopista Conexión Norte Remedios – Zaragoza – Caucasia

9.5.1 DOFA Etapa de planeación
FORTALEZAS
F1
F2
F3
F4
F5
F6

F7

Se tiene un equipo estructurador y un equipo
interno con muy buena experticia y conocimiento.
Se seleccionó el mejor perfil del proyecto a
realizar.
Contiene estudios previos muy completos de todo
el trazado planteado.
La contratación de los estructuradores se hace
acorde a la normativa de APP.
La elegibilidad y contratación de los
estructuradores se realizó de manera minuciosa.
Se realizó estudio de demanda y oferta de manera
concreta, dando como resultados que el proyecto
es viable y estratégico para la competitividad de la
costa caribe, Antioquia y el centro del país.

Se da el valor estimado de la inversión con
especificaciones de alcance.
F8
Se presenta estudio de futuras conexiones con la
Autopista Magdalena 2, la ruta del sol y las
autopistas de la costa atlántica.
F9
Se contempla dentro de los estudios del proyecto,
la ordenada relación de las comunidades y su
territorio.
F10 Fomenta las relaciones de credibilidad y confianza
con las comunidades del área de influencia.
F11 Estructura el proyecto en unidades funcionales,
cumpliendo con los requerimientos decretados.
F12 Presenta estudio de impacto ambiental y
medioambiental, siendo que se plantea el dragado
del rio magdalena.
F13 Se tramita los debidos permisos y licencias.
F14 Se presenta el análisis de los riesgos del proyecto
con matriz de riesgos equilibrada para ambas
partes y de valor por dinero del proyecto.
F15 El proyecto obedece a los planes de ordenamiento
territorial.
F16 Garantiza que el transporte de carga no transite
por el municipio de Caucasia.
F17 El proyecto se justificó a partir de las cinco
justificaciones planteadas en las APP: gerencial,
estratégica, económica, financiera y comercial.
F18 Se planteó con el respaldo de bancos como el
Banco Japonés Sumitomo Mitsui, Bancolombia,
Davivienda y la Financiera de Desarrollo Nacional
(FDN).
CALIFICACIONES PONDERADAS FACTORES
INTERNOS

POND IMP
.
.
8,31%
4

CAL.

2,77%

4

0,110

7,76%

5

0,387

4,43%

4

0,177

8,86%

4

0,354

3,88%

5

0,193

7,20%

4

0,288

3,32%

3

0,099

1,66%

3

0,049

1,11%

3

0,033

5,54%

5

0,277

2,22%

4

0,088

6,09%

4

0,243

10%

5

4,99%

4

0,55%
9,42%

3
5

0,47

6,65%

4

0,265

POND
.

IMP.

CAL.

2

0,105

0,332

0,498
0,199
0,016

100%

DEBILIDADES

4,19

D1

Se requirió 5,26%
llevar a cabo
modificacion
es en el prepliego de
condiciones y
posteriorment
e varias
aclaraciones
y adendas al
pliego
definitivo.
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OPORTUNIDADES
O1
O2

Se evidencia interés en la propuesta de asesores.
Se incentiva la presentación de propuestas de
estudios y diseño como parte del objeto del
contrato.

O3

Ayudará a la ampliación de servicios asociados al
comercio y la industria.

CALIFICACIONES PONDERADAS FACTORES
EXTERNOS

POND IMP CALIF
.
.
.
25%
4
1
37,5%
5
1,875

12,5%

4

100%

0,5

AMENAZAS

POND
.

IMP.

CAL.

A1 Se evidencia
que la una de
las
características
que más
preocupa a
este tipo de
concesiones
se relaciona
con el tráfico
diario
esperado,
después de
construida la
vía.

25%

2

0,5

3,875

9.5.2 DOFA Etapa de selección y contratación
FORTALEZAS
F1 Se aplicaron dos filtros de selección, como lo especifica las
características de las APP, siendo estos una precalificación de
proponentes en un primer momento y luego de allí el contratista.

POND. IMP. CALIF.
16,67%
4
0,667

F2 Se utiliza el modelo de concesión con audiencia pública.
F3 Se presentaron 19 manifestaciones de interés de importantes
concesionarias nacionales y extranjeras para construir y financiar el
proyecto.
F4 Se garantiza que la selección del contratista se realice bajo varios
requisitos, entre ellos la amplia experiencia en la construcción de
vías.
F5 Se imprime mayor rigurosidad en las disposiciones legales por
incumplimiento de las fechas, de las obligaciones ambientales, del
cronograma y cualquier tipo de incumplimiento del objeto
contratado, aplicado a todas las partes.
F6 Se establecen incentivos por la culminación temprana de la obra.
F7 Se aplican garantías en el contrato para cada fase y etapa del
proyecto, según se divide el plazo del contrato.
F8 Se establece las obligaciones por operación y mantenimiento de la
vía en el tiempo del contrato.

5,56%
2,78%

3
3

0,167
0,083

11,11%

4

0,444

13,89%

4

0,556

8,33%
19,44%

4
5

0,333
0,972

22,22%

4

0,889

CALIFICACIONES PONDERADAS FACTORES INTERNOS

OPORTUNIDADES

100,00%

DEBILIDADES

4,111
AMENAZAS
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9.5.3 DOFA Etapa de ejecución y liquidación
FORTALEZAS
F1 El consorcio utiliza buena maquinaria y
mano de obra en cuanto a cantidad y
calidad.
F2 Se mantiene el presupuesto que se
estipulo en la etapa de planeación, según
el cierre financiero de la obra.

POND. IMP. CAL.
2,78%

11,11%

F3 Su avance va de acuerdo con lo que se
13,89%
planteó en el cronograma.
F4 Los entes contratantes no han tenido que
intervenir ya que tanto los recursos como 8,33%
la mano de obra la coloca el consorcio.
F5 Se presenta una gestión oportuna tanto
19,44%
del contratista como de la interventoría.
F6 Su construcción se mantiene en actividad
constante, debido a que el avance se
16,67%
maneja por medio de unidades
funcionales.
F7 Se asegura las reparaciones y buen estado
de la vía por el tiempo que dure la fase de 5,56%
operación y mantenimiento.
CALIFICACIONES PONDERADAS
FACTORES INTERNOS
100%
OPORTUNIDADES
O1 Se generó cerca de 5000 empleos directos
e indirectos.

5

0,139

5

0,556

4

0,556

5

0,417

4

0,778

4

0,667

3

0,167

4

0,356

O2 Valorización de los predios aledaños a la
11,11%
construcción de la vía.
O3 Se establece el crecimiento económico de
un significativo sector del país, al unirse 13,33%
con otras vías concesionadas 4G.
O4 Extensión de la cobertura de servicios
públicos para las comunidades aledañas a 6,67%
la vía.
O5 Mejoramiento de las condiciones
comerciales a medida que se avanza en la 4,44%
obra.
O6 Mejora en la conexión de producción de
17,78%
sur a norte del país.
O7 Cambios en la presión migratoria por la
facilidad de transporte.
2,22%

4

0,444

5

0,667

4

0,267

4

0,178

5

0,889

4

0,089

O8 Ahorro en el tiempo de trayecto en un
25%.
CALIFICACIONES PONDERADAS
FACTORES EXTERNOS

5

0,778

8,89%

100%

D1 Presencia de
contratiempos y
demoras en la
ejecución debido
al paro producido
entre Remedios y
Segovia.
D2 Temor en la toma
de decisiones
debido a la
abundante
normatividad
plateada en el
contrato.

POND. IMP. CAL.

14,81%

2

0,15

7,41%

2

0,15

3,7

POND. IMP. CAL.

15,56%

DEBILIDADES

4,067

AMENAZAS

POND. IMP.

A1 Inconformidad
por las personas
de la zona por el
avance de la obra
o la presencia de
ruidos, circulación 13,33%
de materiales y
equipos en las
cercanías de los
centros
municipales.
A2 Posible
insuficiencia en el
transito necesario
para cumplir con
lo pactado en el
proyecto, durante
el tiempo que
establece el
contrato.

6,67%

CAL.

2

0,27

3

0,13
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Los resultados obtenidos al evaluar las matrices DOFA correspondientes a la obra de la
Autopista Conexión Norte Remedios – Zaragoza – Caucasia, en las tres etapas de la gestión
contractual, dieron como resultado que, en el caso de la planeación de la obra, tanto los factores
internos como los factores externos superaron el valor de calificación mínimo de 2.5, teniendo
estos una calificación total de 4.2 y 3.9 respectivamente y estando incluso muy por encima del
nivel permisible, por lo cual se establece que su condición de vulnerabilidad frente a la
consecución normal de la obra, es considerablemente bajo en cuanto al control y manejo de los
factores internos y externos, debiéndose esto a las buenas prácticas que se han establecido para
llevar a cabo este tipo de proyectos y el cuidado minucioso con el manejo de los grupos
interesados (Stakeholders). Los criterios más representativos de las fortalezas halladas para esta
obra en particular se relacionan con la conformación del equipo estructurador interno de
importante experiencia y conocimiento, la justificación del proyecto a partir de las justificaciones
gerencial, estratégica, económica, financiera y comercial, y la asignación equilibrada de la
administración de riesgos.
Respecto a la etapa de selección y contratación, se evidencia que los factores internos
superaron el valor de la calificación mínimo de 2.5, siendo que estos fueron los únicos evaluados
en la presente etapa debido a que no se detectaron oportunidades ni amenazas, como resultado de
la gestión tan compacta y poco permeable con la cual se lleva a cabo el proceso de selección y
contratación y por ende dando como resultado, una valoración total de 4.1, de la cual se establece
que, al estar muy por encima del nivel permisible, su condición de vulnerabilidad frente al
desarrollo normal del proyecto es considerablemente bajo. Entre los criterios más
representativos, cabe destacar la aplicación de los dos filtros para la selección del contratista, los
requerimientos para la aceptación de las propuestas, la rigurosidad con que se plantea el contrato
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en términos de cláusulas y garantías y el establecimiento en el contrato de incentivos enfocados
hacia el cumplimiento del cronograma y presupuesto.
Finalmente, para la etapa de ejecución y liquidación, se evidencia que tanto los factores
internos como los factores externos cumplieron con el parámetro de calificación mínimo de 2.5,
teniendo unas valoraciones totales de 3.6 y 4.1 respectivamente, con lo cual se evidencia que se
encuentran muy por encima de la condición de vulnerabilidad frente a la ejecución normal del
proyecto. En cuanto a los factores internos se evidencia que, aunque la cantidad de fortalezas es
notablemente mayor con respecto a las debilidades, dentro de estas últimas se presentó una que
afecto considerablemente la consecución normal de la obra, correspondiente a las demoras en la
ejecución, producto del paro producido entre Segovia y Remedios, pero que no significo un
problema irreparable, debido a la buena planeación con la cual se había desarrollado la propuesta
y específicamente, por el planteamiento de la obra a partir de unidades funcionales, manteniendo
el avance de las obras equilibrado y evitando los sobrecostos por incumplimiento. Algunas
fortalezas que cabe destacar de esta etapa se relación con el cumplimiento del cronograma y el
presupuesto, la gestión oportuna de las partes del contrato, y el aseguramiento del mantenimiento
y operación de la vía en su calidad de concesión.
De esta última etapa cabe destacar que, la determinación de los factores internos y externos se
realizó con base en el avance que se ha evidenciado hasta el momento en la obra, siendo que aún
se encuentra en su fase de ejecución y por ende no es posible evaluarla por completo ni tampoco
es posible evaluar la fase de liquidación. Es destacable, además, que esta última fase será posible
evaluarla al menos parcialmente, cuando se haya culminado el proceso de ejecución y se
establezca el estado de la obra como terminada, pero su evaluación total solo se hará una vez
cumplido el tiempo establecido en la concesión de la vía, que tiende a ser considerablemente
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mayor al de la construcción. La etapa de ejecución y liquidación en las obras APP, al igual que
con las obras del esquema convencional se evalúa hasta el momento en que se entrega la obra y
se realiza el cierre del contrato con la entidad territorial contratante.
Luego de haber evaluado y analizado cada una de las etapas de la gestión contractual para las
tres obras planteadas, bajo las limitantes en el alcance de la investigación, se evidencia que, en
términos generales, los problemas en los proyectos de infraestructura llevados a cabo bajo el
esquema de obras públicas convencional se presentan principalmente en la etapa de planeación
para las fases de prefactibilidad y factibilidad, afectando directamente la etapa de ejecución y a
su vez la etapa de liquidación, debido a la falta de rigurosidad, precisión, justificación y control
en las tareas iniciales con las cuales se pretende plantear la base del proyecto y trazar la ruta
hacia la materialización de la mejor alternativa para el mismo, siendo que a partir de esta etapa se
presentaran errores en los planteamientos, que al final dejaran a la propuesta sin la solidez
necesaria para mantener bajo control todas las variables a considerar en el proyecto.
9.6

Matrices DOFA

El planteamiento de las matrices se llevó a cabo por etapas de la gestión contractual del
esquema de obra pública convencional y asociando en el mismo, la obra del esquema de APP,
siendo que, en términos generales ambos esquemas manejan las mismas etapas, variando las
fases que las conforman internamente y desde las cuales se evidencia el más completo y riguroso
proceso que se lleva a cabo con el esquema de obras públicas con APP, en comparación con el
esquema tradicional, siendo esto más evidente en la etapa de planeación y ejecución.
La conformación de cada matriz se llevó a cabo, partiendo de la consigna de enfrentar los
factores internos con los factores externos del esquema que más problemas presentó,
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correspondiente al esquema tradicional con ambas obras analizadas y adicionarle a este, las
fortalezas de la obra con APP en forma de oportunidades, dando cumplimiento a lo establecido
en la investigación.
Posteriormente, se llevó a cabo la selección de los factores internos y externos, más
influyentes del esquema de obras públicas convencional y de las fortalezas del esquema de obras
con APP incluidas en la misma matriz, para lo cual se determinó el promedio de las
calificaciones obtenidas previamente por categoría del DOFA en cada obra y se tomó aquellos
factores que sobrepasaran dicho valor, marcando sus respectivas trayectorias horizontal y
verticalmente (casillas verdes) y seleccionando contiguamente, aquellos factores que presentaran
intercepción (casillas rojas), siendo estos los puntos clave hacia donde se enfocara el
planteamiento de los parámetros.
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9.6.1

Matriz DOFA de planeación

Donde:
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9.6.2

Donde:

Matriz DOFA de selección y contratación
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9.6.3

Donde:

Matriz DOFA de ejecución y liquidación
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10 Parámetros
El planteamiento de los parámetros se lleva a cabo con base en las estrategias identificadas en
las matrices DOFA, enfocados principalmente hacia el mejoramiento de las debilidades por
medio de las oportunidades, conocidas como estrategias DO, siendo que además, dentro de las
oportunidades, en calidad de factores externos, se adicionaron las fortalezas identificadas en cada
fase de la gestión contractual de las obras con APP, con el fin de poder adaptar las condiciones
favorables de este esquema al de obra pública convencional.
La clasificación de los parámetros se realiza con base en cada una de las problemáticas que se
presentan en las obras públicas, bajo el planteamiento de la Cámara Colombiana de
Infraestructura y citadas previamente. Además, se incluyen algunas clasificaciones adicionales,
debido a que no hacen parte de las problemáticas citadas, a pesar de haber sido evidenciadas en
las obras estudiadas. Cabe destacar que los parámetros planteados a continuación se presentan en
forma de recomendación y dispuestos a ser modificados según se requiera, con base en estudios
más profundos.
10.1 Parámetros a partir de DO
10.1.1 Insuficiencias en estudios y diseños
Parámetro 1: Respecto a las deficiencias en la formulación de proyectos presentes en gran
parte de los municipios del país y a partir de la experiencia de las obras con APP, se establece
que los proyectos además de ser formulados por la entidad pública también se puedan formular
por entes privados a partir de la iniciativa de la entidad o incluso del contratista, pero
manteniendo un riguroso control en todas las fases de la gestión contractual.
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Parámetro 2: En cuanto al incumplimiento de los requisitos del proyecto y con base en el
proceso de estructuración de obras APP, se establece que la propuesta completa debería pasar
por un proceso de estudio interno, en el cual no solo se incluyan actores políticos como sucede
actualmente en los OCAD, sino que se establezca además un equipo técnico interno de trabajo
que responda a los requerimientos de cada fase de la planeación.
Parámetro 3: En relación con los estudios previos incompletos y tomando como base la
realización de los mismos desde las APP, se debería asegurar por parte del equipo estructurador
que estos contengan los estudios técnicos, financieros y legales completos y evaluados a partir de
indicadores, además de un componente de labores comerciales, en el cual se establezca qué tanta
atracción de oferentes causaría su planteamiento, al dar una cantidad estimada de proponentes.
Parámetro 4: Frente al problema del estado desactualizado de los estudios previos bajo los
cuales se ha llevado a cabo algunas obras públicas y según el planteamiento de las APP, se
podría establecer que antes de pasar a la etapa de factibilidad y previo al inicio de las obras, estos
sean revisados detalladamente por el equipo técnico interno de la entidad pública y por el
contratista y de ser necesario, se deberán realizar las actualizaciones pertinentes con el fin de
evitar retrasos a lo largo del proyecto.
Parámetro 5: Respecto a la solución que se ha planteado para la estructuración de proyectos
de obra pública con la formulación de los proyectos tipo, se establece que se debería evaluar
otras alternativas adicionales que abarquen un mayor alcance de aplicación, ya que cuenta con
amplias limitaciones en términos de tamaño y presupuesto. Se podría evaluar soluciones como la
capacitación del personal en los municipios, con el fin de dar cuenta de la importancia de llevar a
cabo una correcta formulación en las fases de la planeación para lograr un óptimo desarrollo de
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la obra y por ende donde deberá primar la contratación del equipo técnico especializado; también
se debería evaluar en qué casos la mejor solución estaría encaminada a la intervención completa
del equipo técnico de las organizaciones centrales, especialmente en aquellos municipios que
carecen completamente de personal especializado.
10.1.2 Falta de planeación de la infraestructura
Parámetro 6: En cuanto a los incumplimientos presentados en el cronograma debido a las
falencias en la formulación del proyecto y con base en el control llevado a cabo en las APP, se
establece que las presentaciones de las propuestas deberán contener una justificación económica
sólida que incluya los estudios técnicos, legales y ambientales y posteriormente sea revisada a
fondo por el equipo estructurador.
Parámetro 7: Para asegurar que las obras públicas que se realizan con el esquema
convencional cuenten con el impacto necesario y se evite la infra estructuración de proyectos,
teniendo como base la justificación en las APP, se debería adaptar un concepto parecido al de
valor por dinero dentro de la etapa de planeación, cambiando el enfoque original de los
beneficios monetarios por la oportuna provisión de servicios públicos y el adecuado desarrollo
económico de la zona, con lo cual se evidencie que los beneficios sociales derivados de la
construcción de la obra justifican los costos de llevarla a cabo.
Parámetro 8: Con el fin de conducir la elaboración de un cronograma realista en las obras
públicas convencionales y a partir de la experiencia de las APP, debería realizarse el
planteamiento de los tiempos esperados en cada una de las etapas de la gestión contractual a
partir del criterio de “periodo de gestación natural del proyecto”, que varíe en función de la
complejidad del mismo y la experticia del equipo de trabajo, tal que sirva como base para que las

116
entidades territoriales puedan mejorar la formulación del cronograma, dejando atrás los
planteamientos excesivamente optimistas.
Parámetro 9: A partir de la experiencia con APP, el desarrollo del cronograma en la obra
pública convencional debería incluir los periodos de operación y mantenimiento del proyecto, sin
que esto signifique que será responsabilidad del contratista. No obstante, si deberá estipular desde
la formulación del contrato, quien será el responsable de estas labores.
Parámetro 10: Para asegurar el cumplimiento del cronograma en las obras públicas y con
base en el planteamiento de las APP, se debería comenzar a fomentar un mayor respeto por lo
pactado entre las partes del contrato, asignando responsabilidades con menor interpretación
subjetiva que, en caso de no cumplirse, traigan consigo consecuencias negativas reflejadas en la
generación de cláusulas con altas especificaciones. Adicionalmente se deberá llevar a cabo una
correcta y equilibrada asignación de todos los riesgos en ambas partes del contrato.
Parámetro 11: El planteamiento del cronograma del proyecto y su relación con la etapa de
ejecución, a partir de lo planteado en las APP, debería incluir algunos indicadores medibles en
cada uno de los adelantos de obra, con el fin de que el contratista impulse la entrega a tiempo y
bajo el presupuesto acordado en el contrato.
Parámetro 12: Frente al problema del planteamiento incorrecto del cronograma y en relación
con la experiencia de las APP, se establece que este debería responder a ciertas condiciones para
ser aprobado: Deberá ser realista para la realización del proyecto, deberá tomar en cuenta la
experiencia de los equipos de preparación y las características del proyecto y deberá ser
consistente con las leyes y reglamentos de licitación.
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Parámetro 13: Para evitar las adiciones de tiempo desmedidas y con base en lo estipulado
dentro de las APP, se debería establecer un porcentaje de tiempo límite para prorrogas, que no se
aleje tanto de la condición inicial planteada como sucede con la propuesta actual de la ley 80, en
la cual se establece un máximo del 50% y por ende se deberá evaluar en este esquema si es
posible acoger la equivalencia del 20% de las APP o se deberá buscar un punto intermedio entre
ambos criterios. Sea cual sea la cantidad de tiempo máximo que se estipule, su aplicación deberá
poder considerarse como último recurso por el contratista y requerir una justificación muy
completa.
Parámetro 14: Al considerar los incumplimientos en el cronograma de las obras asociados a
los problemas de presentación de las propuestas, se establece a partir de las APP, que antes de
llevar a cabo la selección y posterior ejecución de la obra, la propuesta cumpla con el criterio de
sustentabilidad de tiempo.
Parámetro 15: En cuanto a las afectaciones a las estructuras aledañas al trazado planteado y
relacionando esto al planteamiento para las APP se establece que, al estar directamente asociadas
a las fases de diseño y estudios previos, correspondientes a la etapa de planeación, deberá ser
esta la etapa en la que se asegure el más alto control y cuidado. Para asegurar que todo se realice
debidamente, en primera instancia el equipo estructurador interno deberá contar con personal con
muy buena experticia y conocimiento.
Parámetro 16: En cuanto al manejo de los grupos interesados (Stakeholders) que afectan el
entorno del proyecto y en general la gestión contractual de la obra se establece que, a partir de la
experiencia con las APP, desde la etapa de planeación se empiece a gestionar las relaciones con
los agentes externos al proyecto que pudiesen afectar o generar problemas al momento de
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ejecutar la obra, para lo cual se debería aplicar un estudio del contexto social en el cual se
informe a estos grupos sobre el proyecto a realizar y posteriormente se fomente el apoyo de las
comunidades afectadas por el mismo.
10.1.3 Deficiencias en la elaboración de presupuestos para las obras públicas
Parámetro 17: Frente a la presencia de ofertas antieconómicas, con las cuales se manipule la
selección objetiva del contratista y con base en el control presupuestal llevado a cabo en las APP,
se establece que debería realizarse un estudio minucioso por parte del equipo estructurador y
corroborar que la propuesta se encuentre avalada a partir de las justificaciones financiera y
gerencial.
Parámetro 18: El incumplimiento del presupuesto asociado a la omisión de actividades en la
etapa de diseño o cualquier error que se relacione a ambas partes del contrato, según la
normativa que controla las APP, deberán contener una alta justificación por parte del contratista
para hacerse acreedores a las adiciones de presupuesto, las cuales deberían ser limitadas a una
cantidad no tan alejada de la propuesta inicial, por lo cual se propone estudiar si la adición del
20% de las APP, es adaptable a este esquema de obra pública.
Parámetro 19: La asignación de la administración del riesgo asociado a los sobrecostos de
las obras cuando no se aplique el concepto de fuerza mayor y se asocien al actuar del contratista,
según el planteamiento contractual de las APP, deberá ser responsabilidad de este en un 100% y
limitado presupuestalmente a partir de cláusulas de cumplimiento para todos los casos posibles,
con las cuales se garantice la comprensión objetiva por ambas partes.
Parámetro 20: Para evitar problemáticas en el cumplimiento tanto del presupuesto como del
cronograma por falta de experticia o capacidad financiera, de maquinaria o mano de obra del
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contratista, se establece a partir de la experiencia con las APP, que se realice un estudio previo
con suficiente rigurosidad para evaluar si los oferentes de la licitación cumplen con los criterios
de selección propuestos e incluso también se puede complementar el proceso de selección con la
aplicación de filtros desde los cuales se vaya seleccionando los mejores proponentes, como se
realiza en las APP.
Parámetro 21: Respecto al incorrecto manejo del anticipo que ha provocado la apertura de
investigaciones por detrimento fiscal, se establece a partir de la comparación del mismo para las
APP en términos de cantidad, que se disminuya la proporción actual del 50% del presupuesto,
que se entrega al contratista para iniciar la etapa de ejecución de las obras y así evitar los gastos
desmedidos al inicio de la obra. Se deberá evaluar si la proporción de las APP del 20% se adapta
a las condiciones de este esquema.
Parámetro 22: Respecto al incorrecto manejo del anticipo que ha provocado la apertura de
investigaciones por detrimento fiscal, se establece a partir de la comparación del mismo para las
APP en términos de manejo, que se mantenga un control activo del uso del anticipo con mayor
regularidad, para evitar el desvió del dinero; adicionalmente se establece que los adelantos de
dinero pactados se realicen bajo el cumplimiento de los adelantos de obra no solo en términos de
cantidad, sino también de calidad.
Parámetro 23: Con el fin de evitar retrasos en las obras por la recepción incompleta del
dinero planteado en el presupuesto del proyecto o la demora en la puesta en funcionamiento de
los recursos que han sido previamente aprobados y consignados a las cuentas de las entidades
territoriales beneficiadas, se establece que las asignaciones presupuestales eviten pasarse a tantas
entidades y servidores públicos como sea posible; por ende se propone estudiar la creación de un
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organismo independiente del estado, el cual centralice en cierta medida el manejo de las cuentas
con el dinero asignado a cada departamento y municipio, aun cuando se requiera la presencia de
un representante por entidad territorial para mantener cierto nivel de descentralización, que
además funcione conjuntamente con la contraloría para acelerar los procesos de fiscalización.
10.1.4 Demoras en el cumplimiento de las obligaciones de la gestión social y ambiental y la
adquisición de predios para los proyectos
Parámetro 24: En relación con la obtención de permisos, licencias y predios, se establece a
partir del cumplimiento de los mismos en la APP, que tanto el contratista como el contratante
deben tener completo conocimiento de la existencia y validez de todos estos trámites antes de dar
inicio a la ejecución de la obra, para lo cual se estipule siempre llevar a cabo su revisión por
ambas partes del proyecto.
Parámetro 25: Frente a la obtención de las licencias, permisos y títulos de propiedad de los
predios a intervenir y con base en la forma como se manejan en las APP, se establece que estas
labores se repartan entre las partes del contrato, para no colocar todo el peso de dichos tramites
en la entidad estatal o el contratista, teniendo en cuenta que para esto se requiere compartir la
administración de los riesgos que se asocien por la omisión de los mismos.
Parámetro 26: Respecto a las problemáticas y demoras producidas a raíz del indebido
manejo del componente ambiental y a partir de la gestión llevada a cabo en las APP, se establece
que toda obra pública en su etapa de planeación lleve a cabo un estudio de impacto ambiental
riguroso, en el cual no solo se identifique qué efectos tendrá la obra en los ecosistemas aledaños,
sino también establezca que obras adicionales se podrían llevar a cabo para mitigarlos.
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Parámetro 27: Para llevar a cabo la justificación del proyecto en términos ambientales y
teniendo como referencia el proceso en las APP, se establece que la entidad estatal debería
contratar un equipo de asesores especializados en el tema ambiental, para que lleven a cabo la
identificación de riesgos y sugiera los mecanismos de mitigación ambiental.
Parámetro 28: Con el fin de asegurar la sostenibilidad ambiental de los proyectos y partiendo
del planteamiento de este componente en las obras APP, se establece que se lleve a cabo la
formulación de una serie de indicadores ambientales dentro de los contratos, enfocados hacia el
planteamiento de estrategias de reducción, mitigación y gestión ambiental, con los cuales se
pueda medir el cumplimiento por parte del contratista. En este sentido, se deberá evaluar si los
indicadores utilizados en las APP son adaptables a las condiciones del esquema de obra pública
convencional o si solo servirán de guía para un nuevo planteamiento.
10.1.5 Ausencia de coordinación interinstitucional
Parámetro 29: Respecto a la problemática asociada con las gestiones ineficaces de los entes
contratantes, el contratista y/o la interventoría y con base en el planteamiento contractual de las
obras APP, se establece que se debe aclarar desde el establecimiento del contrato quien tendrá la
responsabilidad de hacerse cargo de los costos adicionales de la obra, por medio del
planteamiento de las cláusulas y garantías enfocadas hacia el control de los recursos de tiempo y
dinero, evitando las modificaciones unilaterales posteriores por parte de la entidad estatal para
asegurar el control constante de la obra.
Parámetro 30: En relación con los problemas de coordinación entre las instituciones
gubernamentales que hacen parte del proyecto, se estipula a partir de la experiencia y el
planteamiento de las obras con APP, que el proyecto deberá contar con su debida justificación
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gerencial, en la cual se incluya la definición de la estructura organizacional del equipo que
conforma la gestión del proyecto, para mejorar la interacción entre las instituciones en cuanto al
apoyo técnico, el apoyo financiero, los lineamientos y la aprobación que hacen parte de todos los
proyectos de obra pública, estableciendo las responsabilidades que tendrá cada institución en el
proyecto y definiendo en que entidades se concentrará el apoyo estratégico y técnico.
10.1.6 Múltiples modificaciones a los pliegos de condiciones y el contrato
Parámetro 31: Para evitar las constantes modificaciones y adiciones en los pliegos de
condiciones por medio de adendas, que generan retrasos en el proceso de selección del
contratista, se establece que el equipo estructurador del proyecto vaya realizando su
planteamiento, a medida que avanza el desarrollo de la propuesta del proyecto, con el fin de que
el ofrecimiento inicial del pliego de condiciones sea presentado con suficiente solidez y
objetividad.
Parámetro 32: Respecto a las diversas modificaciones que se realizan en el contrato, luego
de haber sido adjudicado y aceptado por la entidad contratante y el contratista y haberse iniciado
las labores constructivas de la obra, se estipula que deberían evitarse por completo y para ello se
debería asegurar que el control en el cumplimiento de lo pactado en el contrato de la obra se
lleve a cabo por un agente externo a ambas partes del mismo, con el fin de evitar los conflictos
de intereses.
10.1.7 Demoras e incumplimientos en las labores constructivas
Parámetro 33: En relación con las demoras en la ejecución debido a las labores constructivas
y con base en lo establecido para las APP, se establece que el avance constructivo se comience a
plantear por medio de unidades funcionales, cuando se trate de obras de gran envergadura, con el
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fin de no poner en riesgo el cumplimiento del cronograma al presentarse problemas que afecten
directamente la ejecución de la obra y, por el contrario, se pueda mantener en actividad
constante.
Parámetro 34: En cuanto a la generación de pagos adicionales generados por las demoras en
las obras constructivas, se establece a partir de las APP, que dentro del contrato se deberá
estipular, por medio de cláusulas y garantías, todas las posibles causas que podrían generar estas
demoras y que harán responsable al contratista no solo de la solvencia de los gastos adicionales
en la obra sino también de los pagos convenidos al financiador, siendo esto un incentivo con el
cual se pueda garantizar al socio público la entrega a tiempo del proyecto.
Parámetro 35: Respecto al problema asociado con las fallas de tipo constructivo y teniendo
en cuenta el planteamiento de las APP, se establece que se debería plantear un indicador de
mejora continua, como se lleva a cabo en este esquema, con el cual se pueda evaluar los
adelantos de la obra por parte del contratista y de este modo, garantizar un control óptimo del
proyecto en términos de calidad, cantidad y funcionalidad, para lo cual también se debería incluir
la revisión posterior de estas obras en tiempos de rectificación variable.
10.1.8 Incorrecta asignación de riesgos en todas las fases de la gestión contractual
Parámetro 36: Frente a la desequilibrada asignación de la administración de los riesgos en
las obras publicas convencionales, se establece que los oferentes junto con la propuesta de
ejecución, presente una propuesta de asignación de riesgos en los cuales cada uno señale que tan
capacitado se encuentra de asumir ciertos riesgos, especificando las condiciones a la entidad
contratante.
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Parámetro 37: Respecto a la subjetividad y generalidad bajo las cuales se maneja algunos de
los riesgos en las obras publicas convencionales y con base en el planteamiento de la matriz de
riesgos en las APP, se estipula que al presentar, socializar y asignar la administración de los
riesgos al contratistas se maneje una alta especificación dentro de cada una de las áreas que
comprende la administración de los riesgos, es decir, dentro del planteamiento cada tipo de
riesgo se especifique a que condición en la obra corresponde o bajo qué criterios de aplicación se
evaluara y de esta manera se pueda conseguir un mayor equilibrio en las responsabilidades de las
partes al momento de llevar a cabo la asignación del riesgo por criterio.
10.1.9 Deficiencias en las labores de interventoría
Parámetro 38: Respecto al control y manejo en la etapa de ejecución de los proyectos en
relación con las labores del interventor y con base en el planteamiento de las mismas en la APP,
se establece que las evaluaciones de las labores de interventoría no se limiten a la contratación de
una sola persona encargada, sino que por el contrario se maneje con un equipo con el cual se
garantice la presentación de los informes con el respectivo apoyo en la parte técnica, financiera,
ambiental, predial, social, jurídica y de riesgos.
Parámetro 39: Frente a la formulación del contrato de interventoría, al igual que con el
contrato del contratista y con base en el planteamiento del mismo dentro del proceso de
adjudicación en las obras APP, se establece que este se lleve a cabo con la suficiente
especificación tal que se evite la interpretación subjetiva entre las partes y adicionalmente se
establezcan las clausulas y garantías de cumplimiento para todas las causas de aplicación
posibles.
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Parámetro 40: En cuanto al planteamiento de los informes de interventoría, en relación con
la recepción y aceptación de los avances en las obras en pro de mantener la continua financiación
de la misma y el cumplimiento del contrato, se establece que las especificaciones bajo las cuales
se lleva a cabo la recepción de los avances se restrinjan considerablemente, tal que se asegure no
solo su entrega en términos de cantidad sino también de calidad bajo los tiempos y precios
establecidos previamente y en caso de no cumplirse con su especificación en el informe, se
apliquen las garantías de cumplimiento a la interventoría.
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11 Conclusiones
En conclusión, podemos decir que:
1. Al comparar ambos esquemas de obras públicas se evidencia que el de obra pública
convencional presenta considerablemente más falencias, representadas en debilidades y
amenazas, en todas sus etapas de la gestión contractual que el esquema de APP, siendo por
ende más susceptible a presentar problemas técnicos y financieros que se resumen en la
categorización de criticidad o al menos lo hace vulnerable cuando se aplica a la ejecución de
obras públicas.
2. La etapa en la cual se hicieron más evidentes las falencias y, por ende, donde fallo
principalmente el esquema de obra pública convencional según las obras evaluadas, fue la
etapa de la planeación y más específicamente en las fases de pre factibilidad y factibilidad,
las cuales se caracterizan por ser la base en el planteamiento de la propuesta en términos
técnicos, presupuestales y de cronograma. En este sentido, se establece que las
modificaciones en el esquema de obra pública convencional se inicien en la etapa de
planeación y en la formulación de los contratos tanto del contratista como de la interventoría
y así se evalúe si hay mejora en los resultados; en caso de ser necesario se comiencen a
aplicar gradualmente las demás modificaciones en las etapas de selección y contratación y de
ejecución según la persistencia de las falencias.
3. La comparación entre los dos principales esquemas de obra pública que se utilizan en el país
muestra que la razón por la cual se generan las falencias en todas las etapas de la gestión
contractual se relaciona en primer lugar con la falta de rigurosidad en términos de control y
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manejo de los planteamientos iniciales de la obra, afectando directamente el proceso de
ejecución de la misma. En este sentido se requiere que, además de aplicar los parámetros
propuestos a esta etapa de la gestión contractual, se fomente una intervención más completa
de las entidades de control y de ser necesario, se limite las inversiones cuando no se tiene un
diagnóstico completo de la propuesta.
4. La identificación de los factores internos negativos para los modelos DOFA,
correspondientes a las debilidades de las obras evaluadas, mostraron que las fallas se
presentaron en ambas partes del contrato, siendo que por parte de la entidad estatal
contratante estas se concentraron principalmente en las variables de la propuesta en relación
con el planteamiento del cronograma, el presupuesto y en general de la propuesta de diseño
que se va a llevar a cabo; en cuanto al contratista se relacionan con el cumplimiento del
contrato, las fallas constructivas o falta de calidad en las obras entregadas y el incorrecto
manejo de los recursos de tiempo y dinero; y finalmente en cuanto a las falencias
compartidas, se evidencia la falta de control de las condiciones del contrato, la adecuación y
modificación de las condiciones del diseño inoportunamente y la inmensa subjetividad que se
genera entre las partes cuando se trata del planteamiento de cláusulas, garantías y las
asignaciones de la administración de riesgos.
5. La identificación de las debilidades correspondientes a las etapas de la planeación y la
ejecución encontradas en las obras publicas evaluadas, en realidad resultan ser muy comunes
en todo tipo de obras sin importar su tamaño, la fuente de su financiación o los fines bajo los
cuales se ha planteado su ejecución. Por esta razón se establece que, es en estas etapas de la
gestión contractual en su forma más general, los puntos hacia donde se debe dirigir el mayor
control en las obras constructivas y se planteara las posibles soluciones a las deficiencias de
los esquemas de obras públicas y privadas.
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6. Al comparar las etapas de la gestión contractual de ambos esquemas de obras públicas, se
evidencia que el éxito de las obras a partir del esquema con APP, frente al planteamiento del
esquema tradicional, radica en la profundización y cuidado que se imprime en las fases
iniciales del proyecto, correspondientes a la etapa de planeación, siendo que se evidencia una
mayor especificación en cada una de las tareas que se deberán llevar a cabo y los indicadores
bajo los cuales deberá evaluarse el cumplimiento de las mismas. Adicionalmente esta es la
etapa donde se estipula que la variabilidad de costos y tiempo es mayor, debido a que será
aquí donde se deberá plantear el objeto a contratar y las condiciones bajo las cuales se
controlará el presupuesto y el tiempo de las demás etapas de la gestión contractual.
7. Respecto a los esquemas de gestión contractual tanto convencional como de APP se observó
que, aunque ambos enfocan su planteamiento en las mismas etapas, este último es
considerablemente más específico en relación con las fases y contenido de cada etapa,
disminuyendo considerablemente la probable aparición de eventualidades generadas por la
incorrecta interpretación de los procedimientos en las obras publicas. Con base en los
resultados obtenidos con la metodología de DOFA y los parámetros planteados, se hace
evidente la importancia de evaluar, complementar y modificar el esquema de gestión
contractual convencional en las etapas de la planeación, selección y ejecución.
8. Al evaluar y comparar las tres obras en todas las fases de la gestión contractual, se evidencia
que, a pesar de que muchas de las problemáticas se relacionan con el actuar de la entidad
estatal y el contratista, la interventoría cuenta con una gran responsabilidad dentro de las
problemáticas que se presentan en el esquema de obra pública convencional, siendo que sus
labores no se están cumpliendo a cabalidad por múltiples razones que tienen su origen en la
indebida selección de la misma, ya sea porque no se está asegurando la experiencia en el
equipo, no se tiene en cuenta todos los factores de evaluación en las obras o sencillamente se
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omiten partes del problema desde el inicio de la ejecución, ya sea por falta de transparencia o
conflictos de intereses.
9. En términos generales el esquema de obra pública con APP representa un mayor avance en
cuanto a la formulación de proyectos de obra pública, al incluir el sector privado y por ende
unir las fortalezas de ambos sectores. Sin embargo, también se observa que sus limitaciones
de aplicación son considerablemente altas, por el riesgo que representa para el Estado el
hecho de concesionar tantas obras y comprometerse a cumplir con la oportuna devolución del
dinero al contratista privado, en caso de presentarse la insuficiente devolución de la
inversión, luego de haber entrado en funcionamiento el proyecto.
10. Plantear un aumento significativo en la celebración de los contratos de concesión con APP en
el país, es una solución inviable, debido a la naturaleza de la inversión pública y los objetivos
bajo los cuales se lleva a cabo la realización de la mayoría de las obras públicas, que hacen
parte tanto de la infraestructura de desarrollo económico como de la infraestructura social, ya
que si bien esta propuesta podría surgir como la solución ideal al significar un mayor avance
en las zonas directamente afectadas con la deficiente estructuración de los proyectos, aun no
habría manera de sustentar en todos los casos la devolución oportuna del dinero invertido
bajo los términos de la concesión y el concepto de valor por dinero; por ende la solución
deberá ir encaminada hacia el mejoramiento del esquema de obra pública convencional con
base en la experiencia y planteamiento propios de otros modelos de gestión contractual.
11. La solución a la falta de infraestructura y la provisión de servicios públicos desde el punto de
vista de alcaldes y gobernadores, en representación de las entidades territoriales donde se
formulan los proyectos de infraestructura, no puede seguir enfocándose hacia la presentación
de muchas propuestas ante los OCAD, llenando con estas el banco de proyectos y esperando
a que por lo menos uno de estos proyectos obtenga el aval de financiación para llevar a cabo
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la inversión del dinero, ya que no se está asegurando la representatividad y el impacto de las
obras y principalmente no se está llevando a cabo debidamente la formulación de la
propuesta en la etapa de planeación con el cuidado que debería tener.
12. En Colombia aún se requiere un mayor crecimiento económico, para que la aplicación del
esquema de APP pueda ser adaptado a todos los sectores de la construcción de
infraestructura pública, siendo que actualmente en varias de las zonas donde se requiere la
provisión de servicios como educación, agua potable y salud, aun no se tiene la fortaleza
económica para sustentar la aplicabilidad de este esquema en términos de las justificaciones
y el concepto de valor por moneda.
13. Las deficiencias en la estructuración de proyectos es uno de los puntos que mayor afectación
genera actualmente sobre el desarrollo económico y social de los municipios del país, en
relación con el aprovisionamiento de servicios públicos y uso de infraestructura,
acrecentando la brecha de desigualdad en el desarrollo de varias de las zonas rurales y
municipios, frente a aquellos donde se concentra las principales labores económicas a nivel
departamental y nacional, y que si consiguen un mayor acercamiento hacia la debida
formulación de un proyecto de infraestructura. Estas deficiencias no solo hacen que se genere
una baja oferta en cuanto a las propuestas, sino que también se aprueben y se lleven a cabo
obras que no cumplen con los requisitos necesarios en términos de planeación y contratación,
produciendo las obras inconclusas y en estado de criticidad.
14. Los parámetros planteados en esta investigación muestran que efectivamente si hay puntos
de comparación entre ambos esquemas de gestión contractual, que pueden ser contrastados y
modificados al menos en un primer momento, bajo una comparación generalizada; no
obstante, la aplicación de los mismos dependerá en gran medida de varios estudios
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adicionales con los cuales se logre sustentar y posteriormente enfocar su aplicación dentro
del esquema convencional.
15. Con el planteamiento de los parámetros propuestos en esta investigación no se pretende dar
la solución definitiva a las problemáticas de las obras publicas llevadas a cabo en el país bajo
el esquema convencional de forma inmediata y sin modificaciones, ya que su enfoque se ha
fundamentado en casos particulares de estudio y requerirá de más investigaciones hasta
lograr que dichos parámetros conduzcan a la formulación de una solución inequívoca. En
este sentido, se espera que con esta investigación se pueda generar un aporte para el contraste
y complementación de resultados en futuras investigaciones.
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12 Recomendaciones


Para llevar a cabo el control de las obras en general, se recomienda aplicar el control
integral de las edificaciones, en relación con el control técnico de las obras, separando
las labores de la construcción en aspectos como el control de producción, el control de
recepción y el control de ejecución.



Para los trabajos futuros que se lleven a cabo respecto al tema de la presente
investigación y con los cuales se pueda complementar los resultados aquí planteados,
se recomienda utilizar más obras bajo la misma metodología que pertenezcan al
mismo y otros sectores, con el fin de complementar y profundizar en el planteamiento
de los parámetros antes de ser aplicados a los esquemas de obras públicas.



Se recomienda llevar a cabo en investigaciones futuras, la evaluación de las
problemáticas que se presentan en las obras, clasificándolos en factores técnicos que
incluyan los planos, especificaciones, materiales, trabajos de obra, instalaciones,
equipos y estructuras; en factores económicos que incluyan los desperdicios, daños,
perdidas, sobrecostos, errores, fondos, productividad y otros problemas asociados al
presupuesto; y factores administrativos como la organización general, personal,
almacén, programación, seguridad y legal.
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